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Esipuhe

Kuntien talousarviota on totuttu pitimadn kokoavana laskelmana, joka ker-
too voimavarojen hankinnasta sekd niiden kohdentamisesta ja joista val-
tuusto paattaa budjettikokouksessaan. Asia ei kuitenkaan ole nédin yksin-
kertainen. Budjetin valmisteluvaiheessa on jo sovittu periaatteet palvelujen
tuottamisesta ja koko seuraavan vuoden toiminnasta. Ndin on ennen rat-
kaisevaa kokousta numeroiksi puettu hyvin monia kuntalaisen kannalta
tarkeitd asioita. Samalla on suunniteltu toiminnan rahoitus sekd se, kenen
kanssa toimitaan ja miten toiminnan arviointi pelaa. Budjetoinnissa koros-
tuu jarkiperdisyys ja numeroiden voima.

Kéytdnnossa havaitaan, ettd budjetointi on perin inhimillistd toimintaa,
se elad jatkuvaa muutosta ja on altis virheille - jopa vaarinkaytoksille, mi-
kali niihin ei puututa. Riskien tunnistaminen, yhteistyon rakentaminen ja
epavarmuuden sieto sekd ristiriitaisuuksien kanssa eldminen ja niista oppi-
minen ovat myds kuntien talouden johtamiseen liittyvid oleellisia osia.

Harvoin tulee ajatelleeksi budjetoinnin monipuolisuutta ja moniin tar-
koitusperiin taipumista. Aihealueen tutkimus on meilld Suomessa ollut var-
sin vahiistd. Hyvin vahdn on arvioitu esimerkiksi sitd, miten yksityinen ja
julkinen talouden suunnittelu eroavat toisistaan, mihin budjettia itse asias-
sa tarvitaan ja minkélainen on hyva poliittisilla areenoilla toimiva budjetti.
Kun kunnat ovat muuttaneet toimintatapojaan, ryhtyneet hoitamaan osan



palveluista sopimuksin, muodostavat kuntakonserneja ja verkottuvat, on
aika arvioida myds talouden johtamista.

Téssa tutkimuksessa on selvitetty, minkalaisia budjettirakenteita Suomen
kunnissa suositaan ja minkalaista taloudellista toimintaa koskevaa infor-
maatiota tuotetaan ja kdytetddn. Tahan talousinformaatioon kiinnitetdan
erityistd huomiota siksi, ettd meilld hallinnon reformeja, kuten kuntaraken-
neuudistusta, johdetaan taloutta koskevilla luvuilla. Lisdksi tassd tutkimuk-
sessa pohditaan sitd, onko budjetoinnissa joitakin kuntakohtaisesti eriyty-
neitd ongelmia, joihin tulisi valittomasti puuttua, seka esitelladan kehittdmis-
ehdotuksia, jotka edellyttivit laajempaa yhteistd valmistelua.

Toivomme, ettd tdma tutkimus yhdistdd teoreettista ajattelua kiaytdnnon
havaintoihin ja virittda lukijan ajattelemaan uusia mahdollisuuksia tarkas-
tella budjettia — vaikka hén sitten tekisikin kurkistuksen edelleen “talouden
ikkunasta”, kuten me kirjoittajat olemme tehneet.

Tampereella 1.3.2014

Tuija Rajala
HT, professori emerita

Jari Tammi
HT, erikoistutkija



1 Johdanto

unnan talousarvio on menneind vuosikymmenind kertonut

kunnan toiminnan ja talouden nykyisen ja tulevan kokonaisti-

lanteen. Siitd on voinut lukea, mihin toimintaa ollaan suuntaa-

massa, kuinka rahoitus jérjestyy ja mika yksikko tuottaa mité-
kin palvelua. Ndin ei ole endd. Kunnan talousarvio kuvaa nykyisin vain
murto-osaa kunnan koko toiminnasta ja taloudellisesta volyymista. Se ei
kerro todellisista veloista ja sitoumuksista eiké toisaalta kaikesta varallisuu-
desta ja voimavaroista eika sitd, missd ja milld periaatteilla palvelut tuote-
taan. Kunnat ovat organisoineet toimintansa uudella tavalla, eikd budje-
tointi ole ehtinyt seurata tata kehitysta.

Kuntakonsernin merkitys laajenee jatkuvasti, ja sen hallinta tuottaa hyvin
monen tyyppisid ongelmia ja mahdollisuuksia. Budjettivalmistelussa kes-
keisid ovatkin juuri konsernia koskevat tulevaisuuden kysymykset. Nykyi-
sin huomio suunnataan ldhinna seuraavaan talousarviovuoteen, lakisdatei-
siin palveluihin ja talouden tasapainon saavuttamiseen. Konsernistrategiat
ovat olemassa, mutta miké on niiden vaikutus, kun keskustelu rajataan seu-
raavan vuoden tapahtumiin ja talouden tasapainotukseen? Budjettivalmis-
telussa padttdjien padllimmaisend huolena on usein se, miten valtetdan ali-
jaamad ja miten varat riittavat lakisddteisiin tehtaviin.



Kunnan talousarvio on kuitenkin edelleen keskeinen talouden johtamis-
ta kasittelevd kokonaisuus. Se on merkittdva poliittinen tahdonilmaisu,
henkilostolle toiminnan jatkuvuutta varmistava ja tiettyihin tehtaviin vel-
voittava, sitova ohjeistus. Se on asukkaiden ndkokulmasta linjaus palvelujen
tarjonnasta, saatavuudesta sekd informaatiopaketti siitd, miten ndma rahoi-
tetaan; mikd on verotuksen taso ja palvelujen hinnoittelun periaatteet.

Kunnan budjetin pitiisi seurata aikaansa ja vastata nykyaikaisia toiminta-
tapoja ja olla ennakoiva. Miten tdma tehddan mahdolliseksi, on tutkimisen
arvoinen asia.

Kuntasektorin kautta kanavoituu kaksi kolmasosaa koko julkisen sekto-
rin rahavirrasta. Tdma osuus on vuosien saatossa kasvanut. Kunnista on
ndin tullut yha kiintedmpi osa julkistaloutta. Kansainvélisten vertailututki-
musten mukaan Suomen kuntasektorin hoidettavana on selvésti enemmén
ja kalliimpia tehtévid kuin missdédn muussa Euroopan maassa (Moreno
2012). Kunnat ovatkin siis tarkeitd yhteiskunnallisia toimijoita ja palvelun
tuottajia’.

Kuntatalouden johtamisesta on viljalti nakemyksid, mutta budjetointia
koskevaa tutkimusta on varsin niukasti. Budjetoinnin kannalta keskeisid
kysymyksid ovat seuraavat:

 Onko budjetin lahtékohtina oleva informaatio relevanttia?

« Minkilaiseen ajattelutapaan ja periaatteisiin budjetointi tukeutuu?

 Miten vaikutuksia arvioidaan?

Budjetin valmistelu ja sisdltd ovat “julkisia’, mutta onko tdma tae hyvin
toimivalle, tulokselliselle ja asukkaiden tarpeita vastaavalle toiminnalle.
Suuntaako nykyinen budjettirakenne ja kisittelytapa huomion kuntatalou-
den oleellisiin kysymyksiin?

Téamaé tutkimus késittelee kuntien budjetoinnin nykytilaa ja kiinnittaa
huomion niihin muutospaineisiin, joita organisatoriset ratkaisut ja uudet
toimintatavat tuovat mukanaan. Analyysin avulla tuotetaan joukko kehitta-
misehdotuksia. Niiden perusteella kunnilla on mahdollisuus jatkossa tehda
omia painopistevalintoja: kiinnittdd huomio tiettyihin talouden, toiminnan

! Valtiovarainministerion raportti “Kuntien tehtévien kartoitus” selventdd kuntien

lakisaateiseksi tehtavamaaraksi 535 (Valtiovarainministerio 2012a).
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ja infrastruktuurin osa-alueisiin ja valita juuri ne kysymykset, joihin heiddn
ldhivuosina tulee suunnata kehittamisponnisteluja.

Toisaalta kuntia koskevaa lainsdadanto4d ollaan uudistamassa, ja tama tut-
kimus tarjoaakin uudistusta valmisteleville tilaisuuden katsoa kuntakentin
toimintaa empirian valossa: asiantuntijat analysoivat talouslukujen taustal-
la olevien tiukan talouden kuntien arkea ja ennakoivat tulevaa kehitysta.
Kolmas nikokohta on se, ettd tyon on tarkoitus heréttdd kiinnostusta bud-
jetoinnin tutkimukseen, silld tilaa tutkimuksen kentdlld on kosolti. Julkisen
toiminnan budjetointi ei meilld ole ollut ensisijaisesti teoreettisen kehitta-
mistyon keskiossa.

Tutkimusraportti koostuu kuudesta luvusta. Luvut 1 Johdanto ja 2 Tutki-
mustehtdvé perusteluineen ja rajauksineen seka tutkimuksen toteutus ker-
tovat sen, mitd on tarkoitus tutkia ja mihin tyo kohdennetaan ja tehdaéin.
Seuraavaksi luvussa 3 analysoidaan budjetoinnin ominaisuuksia ja luvussa
4 keskitytdan suomalaisten kuntien talouden johtamiseen ensisijaisesti em-
pirian avulla. Luvussa 5 muodostetaan kokonaiskuva kuntien budjetoinnis-
ta ja viimeinen luku 6 siséltad yhteenvedon, jossa esitetddn tiivistetysti myos
keskeiset kehittimisehdotukset.
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2 Tutkimustehtava
perusteluineen ja rajauksineen
seka tutkimuksen toteutus

2.1 Talouden arvioinnin kokonaisuutta etsimassa

Talousarvion tarkoitus on yhdistdd ja linjata yhteistd
tulevaisuutta

Budjettia pidetdan kunnan keskeisend tyokaluna, ja siitd onkin meilld Suo-
messa muotoutunut parin viime vuosikymmenen aikana “kehysbudjetti”.
Siitd kdytetadn kuntakohtaisesti varsin erilaisia nimityksid, kuten tilausbud-
jetti, raamibudjetti, eldménkaarimalli sekd prosessibudjetti. Kehys-ajattelu
vakiintui meille tiukan talouslaman aikana 1990-luvulla, jolloin valta ja vas-
tuu toimialakohtaisista karsinnoista siirrettiin tietoisesti yksikoiden sisdlld
tehtaviksi. Nain my0s keskeistd paatos- ja toimivaltaa siirtyi hallinnonaloil-
le, pois ylimmaltd paitoksentekotasolta. Samalla yksikoiden johtajista tuli
tulokseen velvoitettuja, toiminnasta vastaavia paallikoita.

Nyt 2000-luvun toisella vuosikymmenelld organisaatiorakenteet ovat ai-
van toisenlaiset kuin siirryttdessd kehysmalliin: osa kuntien jdrjestimasté
toiminnasta hankitaan muilta toimijoilta, kuten yrityksiltd, muilta kunnilta
tai liikelaitoksilta. Omaa toimintaa muutetaan jatkuvasti: liikelaitostetaan,
yhtititetdan ja joskus myos sadtioidadn. Yksikoiltd edellytetddn ennen kaik-
kea sopimustoimintaosaamista ja — muodikkaasti ilmaistuna - strategista
ketteryyttd.

12



Miten nykyinen talousarvio sovitetaan tilanteisiin, joissa taloudellista
valtaa kdytetddn runsaasti peruskunnan ulottumattomissa ja kuntaa sitovat
sopimukset nikyvat budjettiasiakirjoissa heikosti. Sopimuksin hoidettaviin
palveluihin ja hankintoihin kdytettdvit rahasummat ovat mittavia, niiden
suhteellinen osuus on vuosien mittaan kasvanut osin huomaamatta. Ostot
ulkopuolisilta onkin kuntien nopeimmin kasvanut yksittdinen menoerd. Se
on nykyisin noin viidennes kokonaismenoista.

Kunnan talousarvion pitiisi lain mukaan olla kattava ja kokoava seka in-
formatiivinen asiakirja. Se on verkkoversioiden ansiosta periaatteessa var-
sin julkinen, mutta se, miten se muodostetaan, mitd se pitaa sisdllddn ja
kuinka implementoidaan, vaatii paljon perehtymistd ja asiantuntijuutta.
Eika taustatietojen hankkiminen ole aina kovinkaan helppoa saatikka sitten
asiayhteyksien loytaminen.

Uudistamisen tarve tunnistetaan

Talousarvion kehittdmistyo ldhtee osittain kuntien omista tarpeista. Sitd on
aiemmin sdddelty lainsddddnnolld ja niin tehdddn nyt ja myos vastaisuudes-
sa, mikéli katsotaan kuntalain uudistamisen nykyvaihetta ja tdlld vuosi-
kymmenelld jo laadittuja ehdotuksia. Kuntien budjettikdytannét ovat télla
hetkella eriytyneitd. Yhtendistimisen vaatimuksia on esitetty esimerkiksi
vertailtavuuden parantamiseksi. Tdtd tarvetta lisdd kuntarakenneuudistus-
paineet, keskustelu kriisikuntakriteereistd ja valtion tukien muutosten seu-
raavat vaiheet. Vertailtavuus on myds kuntien oman kiinnostuksen kohtee-
na, tarjoaahan se pohjan oman toiminnan arvioinnille.

Valtion rooli kunnan talouden ohjaksissa on saanut uusia muotoja. Se,
minkélaisen talousinformaation varassa valtio tekee kuntien taloutta ja toi-
mintaa, rakenteita ja tehtdvid koskevia paatoksid, vaikuttaa yhd enemmaén
kuntia koskeviin ratkaisuihin. Valtion taholta korostetaan yhd enemmén
siirtymistd informaatio-ohjaukseen, vaikka rinnalla kdytetdadn edelleen
my0s normi- ja resurssiohjausta, joskus tosin varsin satunnaisesti ja joskus
myo6s hyvinkin tiukasti. Tamén voi havaita niin hallitusohjelmasta kuin
my0s kunnille suunnatusta peruspalveluohjelmasta seka siitd keskustelusta,
jota kdydaan koko julkisen sektorin keskindisestd tyonjaosta. Hallitus on
hiljattain rakennepoliittisessa ohjelmassa marraskuun lopussa 2013 toden-
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nut, ettd kuntatalouden tasapainottamiseksi otetaan kéyttoon uusi kuntata-
louden ohjausjarjestelmd, joka korvaa aiemmin kdytetyn peruspalveluoh-
jelman. (Ks. luku 4.1.) Kuntatalouden ohjaukseen aiotaan soveltaa saman-
tyyppista kehysmenettelyd, joka on jo kdytossa valtiontalouden hallinnassa.
Teknologinen kehitys tukee juuri laskelmiin, vertailuun ja ennakointiin
perustuvaa informaation tuottamista ja kayttoa. Pilkkoutuva informaatio voi
kuitenkin nostaa esille yksityiskohtia, jotka nousevat keskustelun kohteiksi,
ja kuntien talouden kokonaistilanteen niakeminen vaikeutuu entisestdan.
Pelkki tilinpaatoksen alijadma ei anna riittdvaa kuvaa kyseisen kunnan ta-
loudesta. Kokonaiskuvan muodostamisessa kuntien budjetti voisi toimia ny-
kyistd huomattavasti paremmin. Tdma edellyttdaa kuntien taloutta koskevien
laskelmien voimakasta kehittdmistyota (ks. Vartiainen & Moisio 2013).

2.2 Tutkimustehtdva, rajaukset seka tutkimuksen
luonne ja rakenne

Huomio budjetin nykyiseen kattavuuteen ja

kehittdmisty6hén

Kun organisaatiorakenne muutetaan, sitd koskevassa laskennassa, myos
budjetoinnissa, tapahtuu muutoksia. Muutos toteutuu myds toiseen suun-
taan. Tamad on ndhty viimeisimman kuntalakiuudistuksen yhteydessd, jol-
loin otettiin kaytt6on liikelaskenta. Budjetointi ei ole vain laskentateknistd
koostamista, ennakoitujen mairarahojen ja kéytettdvissa olevien resurssien
kirjaamista ja seurantaa, vaan se on moni-ilmeinen, osin ennakoimatonkin
prosessi.

Laskenta ei kuitenkaan pysty nostamaan esille kaikkia kuntatalouteen
liittyvid haasteita, joten ne on budjetissa tuotava ei-numeraalisesti naky-
viin. Niiden esille tuominen saattaa sisdltda paattdjien kannalta paljon oleel-
lisempia asioita kuin keskittymisen alijddmalukuihin tai tuloksellisuuden
arviointiin. Téllainen oleellinen ja kokonaistoimintaan vaikuttava seikka
voi olla vaikka jonkun térkedn sopimuksen sisélto.

Kyse on ennen kaikkea 1) kuntakonsernin kokonaisuudesta, 2) monipuo-
lisesta sopimuksiin perustavasta toiminnasta, toimintaa rajoittavista ja
edistavista tekijoistd, 3) ei-rahassa mitattavista asioista sekd 4) riskeistd,
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joko laajalti tunnetuista ja julkilausumattomista. Niihin varautuminen
edellyttda kunnalta myos rahallista panostusta.

Tutkimuskysymykset:

1. Minkalaisia ovat nykyiset ja tulevat budjetointikdytdnnot? Mitd uudis-
tuksia on ollut ja mitd omia erityisid kehittdmisponnistuksia kunnassa
on meneillddn? Muuttuuko budjetin asema ja aikajanne? Onko tarvet-
ta lahestyd budjetointia kokonaan uudesta nakékulmasta?

2. Miten budjetoinnissa kaytettdva informaatio on muuttunut ja kuinka
sitd hyodynnetdan? Valmisteluvaihe, itse paatoksenteko ja vaihtoehto-
jen etsintd toimeenpanossa edellyttdd monipuolista informaatiota.
Tarkastuksen roolin muutos korostaa talousjohtamisen ja arvioinnin
vilisen suhteen tiivistymistd: miten tdmén osin lakisddteisen toimin-
nan antia kdytetdan budjetoinnissa?

3. Milla tavalla budjettiasiakirjaa ja budjettiprosessia itsessdan tulisi
uudistaa?

Perusteluja tutkimuskysymyksille sekd rajauksia

Mitka siis ovat kunnan talousarvion uudistamisen tarpeet, mahdollisuudet
ja toteuttamisen valineet? Talousinformaatio suuntaa huomion ja nostaa
esille seikkoja, joita pidetddn tarkeind. Laskennan ldhtokohdat eivit ole
neutraaleja. Tama seikka tunnetaan viime kuntalain uudistuksen yhteydes-
sd siirtymisend lijkelaskentaan. Tuolloin korostui markkinasuuntautunut
ajattelu, kustannustietoisuuden valttiméttomyys sekd vertailun mahdolli-
suus. Kaikki mainitut olivat julkisen sektorin kokonaistoiminnan kannalta
merKkittavid ndkokulma-avauksia.

Mitéd ndiden rinnalle pitdisi nyt rakentaa, vai voidaanko tyytyd vain va-
hiisiin muutoksiin ja nakokulman siirtymiseen?

Verkostomaisen toiminnan hallinnan problematiikka nostaa joka ta-
pauksessa esille monia my6s budjetointiin vaikuttavia kysymyksid. Vanha
(Wildavsky 1975) budjetointiin liittyvd ndkokohta on se, ettd poliittinen
prosessi tuloksineen muuttuu, kun tehdadn budjettiuudistus. Tama toimii
my0s toiseen suuntaan, mutta milld tavoin. Voidaanko tétd nyt havaita?
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Se, minkdlainen tieto on péattdjille relevanttia, ei aina kdy yksiin budjetin
tuottaman informaation kanssa. Tdéman vuoksi budjetin rakennetta ja tulo-
kulmia on syyté analysoida myos teoreettisesti. Vaikka itse budjettiprosessi
onkin varsin kdytantopainotteinen, sitd "pydritetdan” eri tavalla, jos on ky-
seessd raamibudjettia tai tuloksellisuutta korostava toimintatapa tai tilanne,
jossa toimintaa katsotaan lahinna tilausten ndkokulmasta.

Téassa tutkimuksessa kiinnitetadnkin huomiota seuraaviin asioihin:

e talousarvioon

e siihen, milld tavoin kuntien johtavat viranhaltijat nakevit talousarvion

kehittdmistyon tarpeet ja edellytykset.

Vaikka tutkimuksen tdssa vaiheessa ei empiriassa varsinaisesti kasitella
poliittisten toimijoiden budjetointiin ja budjettiprosessiin liittyvid nake-
myksid, on tutkimuksessa kuitenkin kasitelty useita seikkoja, jotka vaikut-
tavat poliittiseen toimintaan talousjohtamisen yhteydessa. Tallaisia teemo-
ja ovat

« talousarvion kasittely

e seuranta

« valvonnan uudistaminen.

Poliittisten ja muiden talouden toimijoiden, kuten kansalaisten yksilolli-
set nakemykset, on rajattu timén tutkimuksen ulkopuolelle.” Tutkimuksen
empirian ajallinen rajaus koskee viimeksi kulunutta vuosikymmenti ja vai-
hetta, jolloin kuntatalouden ohjausta eniten uudistettiin yhtenaiselld lain-
saddannolld, eli vuosi 1996. Kuntalain talousosion uudistamisvaihe osuu
vuoden 1997 alkuun ja timin jalkeen tapahtuneisiin osittaisuudistuksiin.
Teoreettinen katsaus yltdd kauemmaksi, silld vain taustat tuntemalla voi tul-
kita kehitystd ja nykyisid muutostarpeita.

2 Kurt Thurmaier ja Katherine Willoughby (2001, 30) toteavat, ettd havainnoidak-
seen julkista budjetointia pitdd ymmartda kansalaisia, poliitikkoja, budjettiohjelmia ja
-prosesseja. He korostavat julkiseen talouteen siséltyvian dynamiikan tulkinnan tér-
keytta. Kyseessd on lukuisa méara toimijoita, asukkaita tarpeineen ja vaatimuksineen,
poliitikkoja ominen agendoineen, virkakuntaa, joka valmistelee asioita, sekd toimeen-
panevia tahoja omine niakemyksineen. Lisdksi vaikuttavat monet intressitahot, kuten
lehdisto ja vield ennen kaikkea “yleinen mielipide”
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Tutkimuksen luonne ja rakenne

Tutkimus on luonteeltaan arvioiva tapaustutkimus. Sen tarkoituksena on
etsid ja arvioida paitsi kiireesti korjattavia, ehka pitkdaikaisen kehityskulun
synnyttdmia erityispiirteitd seka juuri nyt ajankohtaisia (myds kyseenalais-
tettavia) ratkaisuja. Tavoitteena on luodata myos kehittaimisen edellytyksia
ja koota ehdotuksia. Arvioinnin kohteet ja teemat perustuvat aiempaan
kansalliseen ja kansainvdliseen tutkimukseen sekd ajankohtaiseen keskus-
teluun.

Kunta-aineisto on kerdtty haastattelemalla. Taydennyksend on kaytetty
my0s tapauskuntia koskeva asiakirja-aineistoa sekéd sahkopostitse kaytyja
tasmentdvid “keskusteluja”. Materiaalia on ndin tarkennettu tutkimustyon
edetessd. Kuntakentdn asiantuntijoina ovat toimineen ylin taloudesta vas-
taava johto, niin talouden, hallinnon kuin laskennankin asiantuntijoita, yh-
teensd kuusi henkilod, joille lausumme tdssd yhteydessa erityiset kiitokset.
Heilld kaikilla on hyva kokemus kuntien reformeista ja vertailevaa tietoa
koko maan linjauksista. Aineistoa on ryhmitelty tutkimustehtéavan ja kes-
keisten teemojen mukaisesti.
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3 Miksi budjetoidaan ja
miten sita tehdaan?

3.1 Budjetin tarkoitus on monipuolinen ja muuttuva

Budjetti julkisessa taloudessa legitimiteetin ja toiminnan
ldpindkyvyyden takaaja
Julkisessa toiminnassa budjetointia on uudistettu vaiheittain. Muutokset
ovat kytkoksissd oman aikansa vallanpitdjien vaateisiin ja arvovalintoihin.
Taloudenhoidon leimallisia piirteitd ovat ensimmaéisessa vaiheessa olleet
julkisen talouden menojen ja tulojen erittely, tarve tiettyyn julkisuuteen
sekd lakien noudattaminen. Taman jalkeen on korostettu talouden hoidon
suunnitelmallisuuden ja toiminnan rationaalisuuden vélttamattomyytta.
Talousinformaation parantamisen merKkitys havaittiin, kun haluttiin saa-
delld jatkuvasti laajenevaa julkista toimintaa. Samalla kiinnostuttiin panos-
tuotos-suhteesta eli siitd, mitd verorahoilla saadaan aikaan. Tétd kehitystd
tuki laskentatoimen eriytyminen rahoituksen laskentatoimeen (kirjanpito)
jajohdon laskentatoimeen, jolloin pystyttiin erottamaan toimintaan kaytet-
tyjen resurssien aiheuttamat menot ja kerattavit tuotot organisaation sisdi-
sistd rahavirroista. Kun muutettiin johtamiskaytantoja ja ryhdyttiin omak-
sumaan liiketoiminnan oppeja, alettiin edellyttdd kustannustietoista toi-
mintaa.
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Mitka teemat ovat julkisen sektorin toiminnassa nyt ajankohtaisia? Ta-
louden niakokulmasta ovat keskeisid resurssien kohdentamisella aikaansaa-
tu yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Tdtd arvioidaan ensisijaisesti palvelun
kayttdjan, asiakkaan nakokulmasta. Lisdksi valikoidaan ja yhdistetddn tuot-
tamisen eri muotoja etsien verkostoitumalla entistd taloudellisimpia ratkai-
suja. Viimeksi mainittu on luonnollinen seuraus tuloksellisuuspainottei-
suudesta, johon jo agendana sisdltyy muutos, kehittdmisty® ja arviointi.

Mainittu vaade ei kuitenkaan vihennd aikaisempien tavoitteiden tarkeyt-
td, vaan se on vélttdmattomana pidettdva lisapiirre. Nyt ollaan kiinnostu-
neita myos siitd, miten “uuden julkisen hallinnan” oppien hengessd kannus-
tettaisiin asukkaita ja henkilostéd osallistumaan kuntatalouden suunnitte-
luun - puhutaankin osallistuvasta sekd kannustavasta budjetoinnista.

Tama padluku sisaltad julkisen sektorin budjetoinnin kehityspolun suh-
teutettuna suomalaisiin kdytantéihin. Ndin ndhddén se, ettd budjetoinnin
uudistaminen on keskeinen osa julkisen sektorin reformeja. Tata kysymys-
td valotetaan myos lyhyelld teoriaperustan rakentumisen kuvauksella. Li-
saksi pohditaan sitd, minkalaisia ovat hyvdn budjetin ominaisuudet sekd ar-
vioidaan, miten julkinen ja yksityinen budjetointi eroavat toisistaan ja mit-
ka piirteet niitd yhdistavat.

Kehittdmistyon historialla vahva vaikutus nykyisyyteen

Julkisen sektorin budjetointi on meilld Suomessa seurannut kansainvalista
kehitystd. Meiddn voidaan katsoa olleen jopa edelldkévija, silla 1990-luvun
tiukka taloutemme pakotti kehittdmaan talousjohtamista. Suomessa omak-
suttiin koko joukko kansainvilisid kehittimisideoita. Niitd on yhdistelty ja
sovellettu kaytantoon. Se, kuinka onnistuneita ratkaisut ovat olleet, on eri
asia ja jalkikdteisarvioinnin kohde. Kaikki reformithan eivit ole menestys-
tarinoita. Kun monimutkaisia jarjestelmid uudistetaan, osa muutoksista on
vaikeasti ennalta arvattavia. Ndin on kdynyt myds kuntien budjetoinnin ke-
hittamistyossa.

Historiasta voidaan oppia ensisijaisesti se, ettd voimavarojen niukkuus
suhteessa asetettuihin tavoitteisiin ja esille nousseisiin tarpeisiin on pakot-
tanut budjetin laatijat varojen kdyton tehokkuutta korostaviin malleihin.
Se, miten tdhdn kulloinkin on pyritty, on budjetoinnin historiaa ja ajattelu-
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tapojen muutosta, arvoperustan uudistamista ja vallankédyttod. Varojen ja-
kamisen aikaisemmat mekanismit selittdvat myos osan nykyisistd kaytan-
noistd ja auttavat tulkitsemaan julkista kokonaiskulutusta. Budjettiuudis-
tukset limittyvat ja tdydentéavat toisiaan, suuntaavat huomiota, palvelevat
aikansa ja unohtuvat jattden kuitenkin jalkensa talousajatteluun ja johtami-
seen.

Miksi ja miten budjetointi kdynnistyi julkisella sektorilla?

Budjetointi on kansallisella tasolla kytketty vahvasti verotuksen muotojen
kehityksen. Historiasta tunnetaan myos maita, jotka ovat rahoittaneet jul-
kista toimintaansa muulla tavoin kuin veronkannolla. Esimerkkeind muun-
laisesta tulonhankinnasta mainittakoon sodankdynti ja ryostely sekd run-
saiden luonnonvarojen, kuten 6ljyn, myynti. On my6s myyty valtion omai-
suutta, lainattu ja anastettu.

Oleellinen osa verotuksen jarjestelyjd on ollut kuitenkin se, ettd kansalai-
set ovat ylipddtdan suostuneet maksamaan veroja. Jotta tdima olisi ollut
mahdollista, on hallinnolta edellytetty tiettyd varojenkdyton julkisuutta.
Valtion budjetti on palvellut juuri titd toiminnan julkisuusvaatimusta. Var-
sin varhaisessa vaiheessa kansalaiset ovat halunneet tietdd, mihin yhteisia
varoja kaytetddn ja ennen kaikkea kuinka téta kayttod valvotaan. Viimeksi
mainittu tehtdva kytkeytyy hallinnon kehittyneisyyteen ja kykyyn hoitaa
pitkdjannitteista toimintaa. (Ks. Caiden 1987, 15-19.)

Mikesell ja Mullins (2011, 1) madrittelevit keskeiseksi julkisen budjetin
alkuvaiheen tehtdviksi estad vadrinkaytoksid ja suoranaisia varkauksia. Ho-
siaisluoma (1969, 83) korostaa, ettd "budjetoinnin historia on ldhinna jul-
kisen talouden historiaa” Valtion kuntien taloutta koskevalla sadtelyllda on
pitkat perinteet. Suomessa méaraykset kunnan velvollisuudesta pitda kirjaa
menoista ja tuloista sekd varoista ja veloista siséltyivat jo 1860-luvulla an-
nettuihin asetuksiin (Myllyntaus 2002, 118).

Kuntien taloudenhoidossa on ollut huomattavia eroja vield 1990-luvun
alkupuolella, ja "vasta lakisditeiset kunnalliset tehtavit havahduttivat kaik-
kein jilkeenjadneimmatkin kituliaan toiminnan ja talouden kunnat” (Ho-
siaisluoma 1969, 25). Mainittu havahtuminen koski juuri menojen ja tulo-
jen kirjaamista.
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Suunnitelmallisuuden vaatimus ilmeni isojen kaupunkien toiminnan jér-
jestimisessd melko pian sotien jalkeisend aikana, jolloin alettiin laatia en-
simmadisid investointisuunnitelmia (esim. Helsingin kaupungin taloussuun-
nitelma vuosiksi 1966-1975). Tuolloin haluttiin jarjestdd isot investoinnit
jayleensd infrastruktuurihankkeet ajallisesti porrastaen, maaritelld kaavoi-
tuksessa niiden sijainti sekd ennakoida niiden rahoitusta.

Miten nimetd talouden asiakirja?

Talousarviosta tuli kuntatalouden suuntaviivoja vuositasolla kokoava asia-
kirja. Kunnissa oli laadittu erillisid hallinnonaloittaisia erityisbudjetteja
péadasiassa kunnallisia liikelaitoksia varten. ”Kun on kyse verrattain itsendi-
sestd lijkelaitoksesta, on sille laadittava erityisbudjetti, jonka mukaan kun-
nan talousarvioon otetaan tulos: voitto tai tappio” (Hosiaisluoma 1969, 93).
Jo tuolloin siis sovellettiin nettobudjetointia tietyissd kunnan hoitamissa
tehtévissa. Termi talousarvio korosti kokonaisuutta ja suunnittelua. Siind
yhdistettiin hallinnonaloittaiset erityisbudjetit sekd investointiohjelmat, ra-
hoitusbudjetti ja kustannusbudjetit (ks. emt. 92).

Mitd nimikettd nykykyisin kuntatalouden ennakoinnista kiytetdan?
Madréaikaista, erillisen talousyksikon taloussuunnitelmaa kutsutaan ylei-
sesti budjetiksi. Julkisen sektorin vuotuisille taloussuunnitelmille on annet-
tu my0s virallisia nimityksid, kuten tulo- ja menoarvio sekd talousarvio.
Kunnissa on kdytdssé useita talouden suunnitelmaa tarkoittavia rinnakkai-
sia termejd. Koko talousarviosta kdytetddn yleisesti nimitystd budjetti, vaik-
ka virallisesti lakiteksteissd ja padtoksissa kdytetddn ilmaisua talousarvio.

3.2 Budjetointia arvioitava kdyttotarkoituksen
mukaan

Budjetointi vdlttdmdton, mutta kyseenalaistettu

Budjetoinnista kdytidvan keskustelun analysointi osoittaa kaksi varsin eri-
laista suhtautumistapaa. Osa korostaa budjetin vélttimattomyytta ja sen
jatkuvaa kehittamistarvetta, ja jotkut taas katsovat, ettd budjetti sindlldan on
tarpeeton, silld se on byrokraattinen ja kiinnittyy menneisyyteen eika ket-
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terdsti reagoi markkinoilla tapahtuviin muutoksiin. Viimeksi mainittu kos-
kee erityisesti yksityissektoria. (Uyar 2009; Hope & Frase 2003; Bergstrand
1995)°.

Yksityissektorillakin, budjettikritiikistd huolimatta, ndhdadn tdrkedna
toiminnan suunnitelmallisuus ja ennakointi. Uutena ajattelutapana mark-
kinoidut "better budgeting”- ja “beyond budgeting” -keskustelut kytkeyty-
vat sisdllolliseen kehittdmistyohon ja ei-rahassa mittavien asioiden keskei-
syyteen yrityksen toiminnassa (CIMA http://www.cimaglobal.com/
Thought-leadership/Research-topics/Budgeting-and-planning/Better-
budgeting/). Myo0s yritysmaailmassa talouden isojen kokonaisuuksien
suunnittelu on valttamatontd jo pelkdstadn tarkasteltaessa asiaa toiminnan
jatkuvuuden, koordinoinnin ja kontrollin ndkékulmasta.

Tavat, miten budjetointia jdsennetddn, kehitetddn ja hyodynnetdan, voi-
vat olla kiistanalaisia ja vanhanaikaisia, mutta itse budjetti puolustaa edel-
leen paikkaansa. Siksi budjetoinnin tutkimuksen teoreettinen erittely myos
julkisella sektorilla on véhintadn tarpeellinen. Tama erityisesti siksi, ettd
julkinen toiminta on nyt luonteeltaan aivan toisenlaista kuin kuntien tradi-
tionaalisten budjettien rakentamisen aikaan. Se on my6s Suomessa muut-
tunut siitd, kun kunnat omaksuivat kayttoonsa liikelaskennan vuoden 1997
alussa. Tuolloin muodostuivat myds talouden suunnittelun ja seurannan
uudet ja nykyisin kéytossa olevat sovellukset.

Budjetoinnin erilaiset tarkastelutavat eivt ole toisiaan pois sulkevia: niil-
14 kullakin on omat vahvuutensa ja heikkoutensa. Puutteet eivit tee niistd
arvottomia. Ne suuntavat huomion eri tavalla, ja niitd on mahdollista hyo-
dyntda tulkitsevasti eri toimintaympdristoissa. Sitd paitsi budjetointi kéay-
tdnnon toimintana on usein pitkdn kehityksen tulos, ja se sisdltaa itsessdaan
aineksia monista teoreettisista tulokulmista, vaikka sita ei arjessa havaita.

*  Bergstrand (1995, 92) on koonnut yritystoiminnassa budjettiin kohdistunutta kri-

tiikkid. Han on havainnut seuraavat epikohdat: 1. Budjetti aiheuttaa organisaatiossa
lukkiutumia ja jaykistda vuoden aikana tapahtuvaa paitoksentekoa. 2. Se on ty6lds, ja
jos sen odotetaan toimivan motivointitekijin4, siind pitda olla mukana paljon tyonte-
kijoita. 3. Tarvitaan yksityiskohtaisia pohjatietoja, jotka vanhenevat nopeasti. 4. Bud-
jetti perustuu yksinkertaistettuihin ennusteisiin, ja se johtaa kaavamaisiin ratkaisuihin.
5. Budjetti johtaa mairaraha-ajatteluun: tille vuodelle saadut rahat on pakko kuluttaa.
6. Budjetti johtaa nurkkakuntaisuuteen, silld yksikoiden johto panostaa vain omaan
yksikkoonsa eiké jaksa paneutua kokonaisuuteen.
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Kunnan toiminta on kompleksinen kokonaisuus, jonka pitdisi budjetissa
avautua poliittisille paattdjille ja kuntalaisille sekd muille keskeisille toimi-
joille. Budjetti on oleellinen osa johdon laskentatointa ja keskeinen infor-
maation lahde. Poliittisella areenalla se saa myds useita muita merkityksia.

Miksi budjetoinnin tutkimus on vdhdistd?

Budjetoinnin tutkimuksen alalla ei ole teoreettisesti vahvaa valtavirtaa.
Useasti on viitetty, ettd budjetointi on epateoreettista, vailla mielenkiintoa
olevaa kdytdnnon toimintaa. Se halutaan ndhdaén vain laskennan kysy-
myksend, eikd tunnisteta edes kasitteellistd kehityskulkua ja yhteytta orga-
nisatorisiin ratkaisuihin (vrt. Bartle 2002, 1). Kuitenkin ldhes kaikilla on jo-
kin ndkemys budjetoinnista, mutta laheskéddn aina ei olla selvilld siitd, mitd
“budjettipuheilla” tarkoitetaan.

Julkisen talouden suuntaviivojen rakentamisen luulisi olevan niin tirkea
asia, ettd budjetoinnin tutkimuksen kentélla olisi ahdasta. Néin ei kuiten-
kaan ole.

Budjetointitutkimuksen ongelmat voidaankin tiivistad seuraavasti:

1. Tutkimusta on tehty useilla eri tieteenaloilla, mutta ndkokulmia ei ole

pystytty yhdistelméan: on puhuttu “toisten ohi”.

2. Teoreettisen orientaation ongelmana on pidetty myos sitd, ettd tutkijat
ovat usein olleet hyvin kdytantdsuuntautuneita, eikd ndin ole pystytty
luomaan yhdistavaa tietoa kumuloivaa ldhestymistapaa (Rubin 1990 ja
2006; Bartle 2001, 2-3).

3. Keskeinen ongelma on my®os se, ettd tutkijat eivdt havaitse tai halua
myontdd poliittisen padtoksenteon erityisluonnetta silloin, kun kasi-
telladn julkista budjetointia (Thurmaier & Willoughby 2001).

Suomessa on tutkijoita, jotka ovat paneutuneet budjetointiin vallankay-
ton ja sen jakautumisen (Tuittu 1994), talouden ohjauksen ja johtamisen
(Karila 1997; Méttonen 1997) sekd oikeudellisten (Heuru 2000) kysymys-
ten ndkokulmista. Myds budjettiprosessia on tutkittu poliittisena toiminta-
na (Luomala 2010) samoin budjetoinnin kehitysta ja kytkentad kirjapitoon
(Hosiaisluoma 1969; Nisi 1990; Myllyntaus 2002). Uusimpana tutkimukse-
na nostettakoon esille Oulasvirran ja Arosen (2012) "Budjetoinnin kehitta-
minen ja kannustavuus kunnissa”. Siind keskitytddn esimerkkien avulla sii-
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hen, miten kannustetaan eri tason toimijoita tuloksellisiin budjetointikay-
tantoihin. Ndmaé ja muut kansainviliset kuntien reformeja valottavat tyot
tukevat myos tata tutkimusta.

3.3 Minkailainen on hyva budjetti - mita tutkimus
siitd meille kertoo?

Toimiva kokonaisuus ja neuvottelujen tulos

Budjetin tulee ensinnékin olla toteuttamiskelpoinen, luotettava ja ajantasai-
nen, linjassa muun toiminnan kanssa sekd kustannustehokas (ks. Morlinge
ja Player 2010, 45). Toiseksi sen tulee mahdollistaa sille asetetut perusteh-
tavit. Ne ovat pysyneet vuosikymmenié varsin samanlaisina ja ovat ryhmi-
teltdvissd seuraavasti: Budjetin tulee

1. varmistaa taloudellinen jérki, kontrolli, vastuunalaisuus ja taloudelli-

nen jatkuvuus

2. varmistaa budjetoitujen voimavarojen kohdentaminen siten, etté niil-

le saadaan paras, tavoitteiden mukainen vastine

3. varmistaa toiminnan lapindkyvyys tuottamalla hyvédd informaatiota.

(Mikesell & Mullins 2011.)

Lisaksi julkisen sektorin budjetti ilmentda kulloinkin haluttua politiik-
kaa: Se muodostaa poliittisen prosessin “syddmen” (Wildavsky 1974, 2-5),
jolloin budjetissa toteutuvat seuraavat seikat:

1. Koordinoidaan monenlaisia toimintoja siten, ettd saadaan aikaan yh-

teisid pddmaarid palveleva kokonaisuus.

2. Pannaan jdrjestykseen erilaisten alayksikoiden esitykset karsimalla

menoja ja suosikkiprojekteja.

3. Suunnataan voimavarat palvelemaan tiettyjen ryhmien tarpeita.

Tétd luetteloa on hyva tdydentdd myos voimavarojen hankinnan suunnit-
telulla, joka on keskeinen osa budjetin valmistelua.

Poliittisella areenalla muotoiltu budjetti on ennen kaikkea neuvottelun
tulos. Sitd voidaan pitdd sopimuksena, jossa on pédttdjien toimesta varattu
tietty summa rahaa tiettyyn tarkoitukseen, jota organisaatiot sitoutuvat to-
teuttamaan. Tama sitoumus on lupaus seuraavan vuoden palveluista ja toi-
minnasta eri sidosryhmille, kuten asukkaille, henkilostolle ja yhteistyo-
kumppaneille (Wildavsky 1974, 2-4).
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Soveltuu useisiin kdyttotarkoituksiin ja sisdltdd myos
ristiriitaisuuksia

Ollakseen hyva budjetin tulee taipua moniin kéyttotarkoituksiin. Budjetin
avulla

e valtuutetaan tiettyyn toimintaan

e suunnitellaan

e arvioidaan

¢ kommunikoidaan

¢ koordinoidaan

e motivoidaan

e tuetaan paitoksentekoa

e kontrolloidaan toiminnan tehokkuutta

e tuetaan auktorisointia.

Budjetin kayttotarkoitukset voivat olla ldhtokohtaisesti my®os ristiriitaisia.
Motivointifunktiossa kiinnitetadn huomiota siihen, ettd henkil6ston tulee
valttad riskejd, ne pitdisi osata ennakoida, mutta toisaalta korostetaan te-
hokkuutta ja kehittamishakuisuutta ja uusien avausten valttamattomyyttad
(innovaatiopuhe). (Emmanuel et al. 1995, 164.)

Budjetin sisdltdmat ristiriitaisuudet eivdt ole mikdan uusi asia julkisessa
toiminnassa. Hyvéssa budjetoinnissa nditd ristiriitaisuuksia pyritdan tietoi-
sesti vélttamaan, silld ne altistavat koko toiminnan konflikteille ja kasvatta-
vat my0s kustannuksia. Vaikka julkiseen toimintaan siséltyy aina jannittei-
td eikd kunnissa ei olekaan oppositioasetelmaa, intressiryhmat ovat kuiten-
kin valppaita valvomaan etujaan.

Toiminta konkretisoidaan rahallisesti mitattavaksi

Budjetissa asetetaan tavoitteet rahalliseen muotoon. Siind yhdistetdan toi-
minnot rahalla mitattavaksi kokonaisuudeksi. Néin siitd muodostuu linkki
resurssien ja toimintojen valilla (Willdavsky 1974). Meilld Suomessa tata
yhteyttd on tavoiteltu tuotekohtaisella budjetoinnilla. "Tuotteistaminen ja
tuotekohtaiset kokonaiskustannukset muodostavat linkin, jolla toiminta ja
talous voidaan kunnan ja kuntayhtymin suunnittelussa, budjetoinnissa ja
seurannassa kytked toisiinsa. Tuotteistamisen avulla voidaan my®s tilaajan
ja tuottajan roolit kunnan/kuntayhtymin talouden ohjauksessa erottaa toi-
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sistaan, jolloin budjetointia, toiminnan tuloksia ja kustannuksia voidaan
tarkastella sekd tuotannon etta asiakkaiden tarpeiden nakokulmasta.” (Suo-
men Kuntaliitto 1994, 15.)

Havainnot tehdddn “talouden ikkunasta”

Mikesellin ja Mullinsin (2011) mukaan merkittavin kysymys nayttda juuri
nyt olevan se, ettd budjetin tulisi mahdollistaa mittaristojen ja koko ar-
vioinnin kehittdminen. Keskeistd on myos se, ettd budjettiprosessi on inhi-
millisen toiminnan tulos (neuvottelun tulos), jolla on hallinnollinen tavoite
ja toteutus poliittisessa toimintaympéristossa.

Se, mitd budjetissa pidetdén tdrkednd, on viime vuosina ollut juuri talou-
den nékokulma, jolloin huomio on kohdistunut vakauttaviin toimiin. Niil-
14 tarkoitetaan esimerkiksi sitd, ettd palvelu tuottaa kayttdjalleen parempaa
osaamista tai terveyttd sekd edistdd menokasvun hillintdd ja tulopohjan
vahvistamisen etsintdd. Paattdjat ja henkilosto ovat ndin joutuneet katso-
maan koko kunnan toimintaa juuri “"talouden ikkunasta”.

3.4 Hallinnon reformien ja budjettiajattelun
yhteispeli

Talouden ohjauksen tapa riippuu budjettimallista

Suomessa ollaan oltu tavattoman kiinnostuneita erilaisista julkisen hallin-
non uudistushankkeista. Niilld on etsitty ratkaisuja esiin nousseisiin tai sel-
laisiksi vastikdan nimettyihin ongelmiin. Hallinnon uudistaminen ja bud-
jetoinnin muutokset kulkevat rinnan, silla budjettirakenne luo perustan ar-
vioida toimintaa, rajata tarkastelu ja asettaa mittaamisen vilineet. Tdstd
syystd on hyva tietad erilaisten budjettimallien luonne ja vaikutus julkisen
toiminnan linjauksiin. Ei ole yhdentekevi, tarkastellaanko ldhinné yksit-
tdisid suoritteita vai kaytetddnko kriisiajan keskitettyd hallintaa suosivia
budjettimalleja.

Suomii ei kaikilta osin ole kirjaimellisesti noudattanut kansainvalisia vir-
tauksia. Meilld on jatetty hyodyntamatta joitakin budjetti-innovaatioita,
kuten jatkossa voidaan havaita. Erityisesti Yhdysvalloissa on pyritty kehit-
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tadmaan budjetin rakennetta ja ohjausvilineistod koskevia ratkaisuja ja niitd
koskevaa tutkimusta. 1950-luvulla perinteisen méaérdrahabudjetoinnin eli
meilld ns. traditionaalisen budjetoinnin® syrjaytti ns. suoritebudjetointi
(performance budgeting)®. Talloin kdynnistyi erilaisten toiminnan seuraa-
miseen tarkoitettujen suoritemittareiden kehittdminen (Vuorela 1990, 12).

Vastaavaan aikaan meilld Suomessa Hosiaisluoman (1969, 84) mukaan
”... julkisten yhdyskuntien vuotuisia taloussuunnitelmia voidaan kutsua
hallintobudjeteiksi, koska hallinnolliset tarpeet ovat niissa etusijalla. Ne
ovat lahinnd eri hallinnonalojen toimintasuunnitelmia, joita toimeenpano-
ja hallintoelimet ovat velvoitetut noudattamaan. Valvonta eli kontrolli on
vaikuttanut hallintobudjetin rakenteeseen.”

Vastaavasti Ruotsissa kdynnistyi jo 1950-luvun lopulla selkedsti raami-
budjetointi, jota tuolloin pidettiin uutena taloudellisena nakemyksena. Ke-
hitystyon pilottina toimi Géteborgin kaupunki, joka paikallisen yliopisto-
yhteistyon tuloksena rakensi taloussuunnittelunsa siten, ettd kehykset kiin-
teytettiin vaiheittain. Nimi tuli siitd, ettd menot sovitettiin "raameihin’, jot-
ka madriteltiin ennakkoon. Budjetti palveli tuolloin Ruotsissa ennen kaik-
kea hallintoa ja kontrollia.

Eurooppalaiseen budjetointiin on vaikuttanut voimakkaasti se, ettd Yh-
dysvalloissa 1960-luvulla kehitettiin ohjelmabudjetointi. Monissa teollisissa
maissa toteutettiin tuolloin ja vield seuraavinakin vuosikymmenina laajoja
yhteiskunnallisia reformeja. Julkisen toiminnan velvoitteeksi tuotiin tuol-
loin monia uusia tehtavikokonaisuuksia. Julkinen sektori kasvoi nopeasti
ja samalla lisddntyi tarve suunnitella ja ohjata kehitystd. Juuri julkisen toi-
minnan suunnittelu muutti oleellisesti hallinnon toimintaa. (Vuorela 1990,
12.)

Kun julkinen menokehitys néytti huolestuttavalta, pyrittiin aikaansaa-
maan budjettitekniikka, jonka avulla voitaisiin parantaa budjettikuria. Luo-

*  Traditionaalisena budjetointitapana on pidetty rakennetta, jossa huomio kiinnit-

tyy toiminnan panoksiin, menolajien tarkkaan madrittelyyn, jolloin tavoitteeksi on
muodostunut toiminta madrarahan puitteissa. Néin paatoksentekijan huomio kohdis-
tuu tuotannontekijéihin. Edullisuuden kriteerind on muutosten véhiisyys (Pitkdnen
1980, 26).

*  Suoritebudjetointi: Téssd budjetointitavassa asetetaan suoritteita koskevia tavoit-
teita. Menot siis budjetoidaan tehtévittéin tai suoriteyksikoittéin.
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tiin ajatus nollapohjabudjetista (ZBB), jossa jokainen maéiraraha on “uusi’.
Mitkddn aiempina vuosina sovitut kdytdnnot eivit ole itsestadnselvyyksid,
vaan ne analysoidaan tarkasti, kuten uudetkin hankkeet. Idea juurtui ensik-
si Yhdysvaltoihin liike-eldmédn ja sittemmin myos julkiseen toimintaan.
Oikeutus toiminnan rahoittamiseen muodostui poliittisista tavoitteista.
Tétd nollapohjandkokulmaa ovat soveltaneet menestyksellisesti monet
ruotsalaiset yritykset ainakin 1970-luvun lopulla (Bostrém & Johansson
1980, 6-7). Nollapohja-nidkemys korostaa kysymystd "mitéd tima maksaa ja
onko se todella valttamatonta”. Tama tiukka ylhaaltd ohjattu jarjestelma ei
meilld Suomessa ole saanut jalansijaa, silld monet kunnan tehtévat ovat la-
kisdateisid ja vain toteutustapa ja laatu voivat olla karsinnan kohteena.

Tulosohjausta, raamibudjetointia ja kuntakohtaisia
sovelluksia

Kehysbudjetointi eli raamibudjetti otettiin kdyttoon useissa OECD-maissa
siind vajheessa, kun hallinnon rakenteita muokattiin johtamisjarjestelmien
muutosten yhteydessa (Naschold 1995). Suomessa kehysbudjetointiin siir-
ryttiin siind vaiheessa, kun alettiin hyddyntda NPM-johtamisoppeja. Teh-
tavid yhdistettiin suuremmiksi kokonaisuuksiksi, samalla paitoksentekijét
saivat kasiteltavikseen isoja “konttisummia” ja padtosvaltaa siirrettiin or-
ganisatorisesti alaspdin. (Myllyntaus 2002, 25; Méttonen 1997, 386-387).

Suomen kunnissa on meneillddn mittavat organisatoriset uudistukset.
Budjetoinnissa on kaytetty yleisesti suositeltuja Kuntalain 1995 periaattei-
siin tukeutuvia rakenteita, mutta myos paikallisia ratkaisuja. Kunnat ovat
luoneet omia budjettisovelluksiaan, jotka pyrkivit noudattamaan organisa-
torisia uudistuksia ja toiminnan luonteen muutosta. Kuntaliitoskunnissa
on jouduttu budjettia rakentamaan ldahes nollapohjabudjetoinnin periaat-
tein.

Tulosajattelu on kuitenkin monissa kunnissa varsin keskeinen - ainakin
muodollinen - periaate. Suoritepohjainen ohjaus on vallalla erdilld hallin-
nonaloilla, ja toisaalta painotetaan tavoitteiden konkretisointia mittareita
hyodyntden sekd kdyttden eriteltyd laskentainformaatiota. Valtion tapa ra-
kentaa omaa budjettiaan vaikuttaa merkittdvasti myos kuntia koskevaan
sadntelyyn, samoin kansainviliset suuntaukset.
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Kun tulosohjaus otettiin julkisella sektorilla kdyttoon runsas kaksikym-
mentd vuotta sitten, sen keskeisid ideoita oli toimijoiden keskindinen vuo-
rovaikutus: aito strateginen dialogi ja keskindinen luottamus (Valtiovarain-
ministerié 2012b, 28). Tulosohjauksen ongelmaksi on tunnistettu keskeis-
ten toimintalohkojen eriytyminen. OECD:n tekemén Suomen hallinnon
maa-arvion yksi tdrked havainto oli juuri strategisen ohjauksen, tulosoh-
jauksen ja talousohjauksen erillisyys.

Vaikka tdhdan on suomalaisessa hallinnossa jo runsaasti kiinnitetty huo-
miota, esteeksi on muodostunut poikkihallinnollisen yhteistyon puute stra-
tegisten painopisteiden muodostamisessa ja soveltamisessa kaytantoon.
Vaikka budjetin valmistelun aikataulut on sovitettu yhteen, sisaltoja ei. Tu-
losjohtaminen onkin mahdollistanut osaoptimoinnin perusyksikon sisélla.

Tiukkeneva talous johtaa priorisointiin ja vaikuttavuuden
arviointiin
Toiminnan vaikuttavuusarviointi® ja priorisointi ovat yksi osa niukkuuden
leimaamaa budjetointikeskustelua. Kunnat ovat pyrkineet pohtimaan myos
palvelujen vaikuttavuutta. Toiminta voi olla seka taloudellista ettd tuloksel-
lista, mutta kuntalaisten toiminnassa ei vain ndy haluttuja vaikutuksia.
Tama voi johtua siitd, ettd palvelut ovat sindlladn vaaranlaisia, niita kaytta-
va kohderyhma ei ole oikea tai palvelua ei kdytetd ennakoidulla tavalla. Kes-
keinen asia on myds seuraava kysymys: onko ldhtokohtana yksilon subjek-
tiivinen tarpeentyydytys vai tavoitellaanko yhteiskunnallista vaikutusta
(Knuuttinen 1998, 48). Tdstd onkin seurannut priorisointikeskustelua.
Talousarvion yhteydessi priorisoinnilla tarkoitetaan ensisijassa palvelu-
jen arviointia niiden merkityksen perusteella. Siis sitd, mitd pidetdén tar-
kednd, ja tdimén jalkeen muodostetaan tarkeysjérjestys. Voidaan kysya,
onko tdmd priorisointi vain uusi termi aikaisemmin kaytettyjen sijaan.

¢ Toimijoiden kannalta on oleellista tietddn etukiteen, miten tavoitteiden saavutta-
mista arvioidaan: mitka ovat arviointikriteerit ja mittarit. Julkisessa toiminnassa ndma
yleensa liitetadn kolmeen e:hen (econmy, efficiency ja effectiveness). Téhén lisdtaan ny-
kyisin myos neljds e (ethics) sekd viides e (equity) seka palvelujen ja ymparistén kan-
nalta tarkeit e:t (empathy ja ecology). (Doherty & Horne 2005, 336.)
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Talousarvion yhteydessé priorisoinnilla tarkoitetaan myos tuotekohtaista
merkittdvyyttd: mitd katsotaan kuuluvan palvelun osiksi ja mitd kunnan ei
tarvitse verovaroin tarjota. Kolmantena voidaan priorisoida myos resursse-
ja (Knuuttinen 1998, 117). Tarkemmin sanottuna mitd resursseja kdytetdan,
omia vai jotain muuta, ja mistd niitd hankitaan.

Priorisointikeskustelussa voi olla kyse siis ainakin kolmesta asiasta: ylei-
sen tason keskustelu eri palvelujen merkityksestd, mitd katsotaan kuuluvan
kunnan vastuulle ja mitd resurssimuotoa pidetdan ensisijaisena.

Informaatiovajetta verkostoissa

Kuntien muiden toimijoiden kanssa laajeneva monimuotoinen yhteisty6 on
johtanut siihen, ettd yhd suurempi osa toiminnasta hoidetaan erilaisin tilaa-
ja-tuottajajdrjestelmin, jolloin budjetin informaatiosisdllon painotus on
muuttunut. Kun aikaisemmin kehysbudjetoinnin yhteydessa paattajét saivat
eteensd toimialakohtaisia konttasummia ja he tiesivét — ainakin yleiselld ta-
solla — mitéd toimialalla tehdddn, nyt paitoksentekijat havaitsevat, ettd eri-
tyyppiset sopimukset sitovat toiminnan lilkkumavaraa merkittavalla tavalla.
Monenlaisten sopimusten kirjo ei avaudu budjettirakenteessa, eikd se
myoskdan avaudu ulospdin eri toimijatahoille. Sopimuksilla ohjataan useissa
kunnissa keskeinen osa palvelutuotantoa. Jo sopimusten valmisteluvaiheessa
arvioidaan tehtévédalakohtaisia palvelutarpeita ja niiden tyydyttamiseksi etsi-
tadn tuotantotavat, mutta tdma vaihe ei budjetissa ndy millddn tavoin.’”
Kuntien tekemi yhteistyd on muuttunut ja merkittavésti laajentunut.
Voidaan puhua erityisestd verkostohallinnasta (Haveri & Pehk 2008, 9), jos-
ta on tullut yha yleisempi tapa toteuttaa julkista politiikkaa. Tavoitteena on
eri toimijoiden resurssien, erityisesti osaamisen yhdistdminen, jolloin kat-

sotaan rakennettavan myds tuloksellista toimintaa.

7 Esimerkiksi Tampereen kaupungin tarkastuslautakunnan arviointikertomuksessa
v. 2012 todetaan sopimusten ja budjetoinnin vilinen ongelma: ”Kaupungin menojen
kasvu on viime vuosina johtunut ulkopuolisten palvelujen ostosta. Tilaaja-tuottajamal-
lin yksi tarkoitus on kausivaihteluiden tasaaminen kaupungin ulkopuolelta ostettavilla
palveluilla. Lisdksi ulkopuolisten palvelujen ostolla on tarkoitus sadstda kaupungin ku-
luja. Paatoksenteon tueksi pitéisi saada nykyista kattavampaa tietoa ulkopuolisten pal-
veluostojen vaikutuksista kaupungin talouteen.” (Tampereen kaupunki 2013, 5.)

30



Verkostohallinta néyttdisi olevan yha oleellisempi tapa hoitaa monimut-
kaisia, epavarmoja ja konfliktisia politiikka-ongelmia, joten se on otettava
tosissaan (emt. 10). Tdma kehitys on myds kyseenalaistettu, eika tehokkuu-
den toteutumisesta olla suinkaan yksimielisid (Rajala ym. 2008). Merkitta-
vai ja toiminnan sisdltdjen kannalta oleellista on myds politiikan teon muu-
tos, josta Ryynédnen (2007, 75) on tiivistden todennut: "Paatoksenteko si-
vuuttaa yhd useammin parlamentit, joille jad pelkkd muodollisten institu-
tionaalisten puitteiden tarjoaminen verkostoissa valmistelluille ja tosiasias-
sa jo ratkaistuille paatoksille.”

3.5 Yksityinen ja julkinen - budjetoinnin erot ja
samankaltaisuudet

Pelkdt luvut ovat hdmddvid - toimintaperiaatteet ratkaisevat

Monissa yhteyksissd ja raporteissa todetaan, ettd talousyksikkdina julkiset
ja yksityiset alkavat olla toimintatavoiltaan yhd enemman toistensa kaltai-
sia, joten my06s niiden tekemada tulosta voidaan verrata keskendan. Tama
nikemys pitdd paikkansa vain joiltakin osin. Juuri talouden johtaminen
budjettiprosesseineen sisaltda useita huomionarvoisia eroja. Téstd seuraa,
ettd keskindinen vertailu pelkkien lukujen perusteella johtaa virhearvioin-
tiin, silld laskelman takana olevat ilmiét ovat erilaisia.

Osan julkisen ja yksityisen eroista selittdd toiminnan kenttd ja toimijoi-
den erilainen yhteiskunnallinen asema. Osa eroista taas sisiltyy itse budje-
tointiin. Néma seikat on hyva nostaa esille, silld talouslukujen tarkastelussa
unohtuu usein se, miten ne lasketaan ja mité tarkoitusta ne palvelevat. Bud-
jettiprosessi on oleellinen osa poliittishallinnollisen jérjestelmén toimintaa
eli sen sydan.

Toiminnan pddmdidrdt ovat ldhtékohdiltaan erilaiset

Yritysten pddmaadrit, kuten voiton tuottaminen osakkeenomistajille, on kir-
jattu tiettyihin yhtijarjestyksiin ja osittain myds lainsdaddédntoon. Osalla
yrityksistd on taas pddmairdnd toimia niin kannattavasti, ettd ne pystyvat
elattamaan yrittdjan ja hdnen lahipiirinsa. Yritykselle keskeinen tavoite on
asiakkuuksien rakentaminen ja tiettyjen maksukykyisten asiakasryhmien
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l6ytaminen. Ilman kysyntaa ei yritykselld ole toimintamahdollisuuksiakaan
(Drucker 2002, 31). Yritykset toimivat hyvin erilaisissa oloissa, ja siksi jo-
kaisen budjetin rakenne ja aikajanne on muokattava kulloisiakin tarpeita
vastaavaksi (Bergstrand 1995, 93).

Julkisen budjetin ldhtokohtana on julkinen, yhteinen intressi. Siind konk-
retisoidaan se, minkdlaisia tavoitteita yhteiskunnassa kulloinkin halutaan
toteuttaa ja miten se tapahtuu. Julkisen tehtdviksi on katsottu myos mark-
kinahdiriéiden korjaaminen suhdannevaihteluissa. Tama toteutetaan esi-
merkiksi investoimalla (elvytystd eri tavoin). Julkisella sektorilla budjettia
saddelldan lainsdaddnnollé ja rakenteiden samankaltaisuuden tavoittelulla
pyritddn edistimdan (esimerkiksi kuntien vilistd) vertailtavuutta. Vastaa-
vaa pakollisuutta yksityiselld puolella ei ole (ks. Uyar 2009).

Yhteistd sekd yksityiselld ettd julkisella sektorilla on se, ettd budjetti on
molemmille strateginen toimintaa suuntaava ja ennakointia lisdava tyokalu

sekd johtamisen ja hallinnan tukipilari.

Pddtoksenteko ja johtaminen

Julkinen ja yksityinen toiminta eroavat selkeésti siind, ettd julkisella sekto-
rilla painoarvo on kansalaisten valitsemien poliittisten toimijoiden tekemil-
14 ratkaisuilla. He linjaavat ja ovat viimekadessé kansalaisille tilivelvollisia
tekemistddn ratkaisuista. Konkreettisesta toiminnasta vastaa puolestaan
oma organisaationsa, joten kuntien johtamisjarjestelmaa kutsutaankin dua-
listiseksi jarjestelmaksi.

Yksityiselld sektorilla omistajuus ja osallisuus johtamiseen saattavat olla
hyvinkin yksissd kasissd: joka omistaa, hin my6s johtaa. Liiketoiminnan
monimuotoistumisesta on seurannut myos omistajuuden ja johtamisen
eriytyminen. Ammattijohtajan rinnalla on usein erityinen johtokunta, joka
rakentaa yhteistyossa yrityksen toimintastrategiat ja vastaa osasta keskeistd
paatoksentekoa. Yritysten johto on myds tilivelvollinen osakkailleen ja
muille mahdollisille sidosryhmilleen.

Vaikka vastuu sidosryhmille on periaatteessa samankaltainen, yksityisel-
14 sektorilla johto on toiminnan tuloksesta vilittomasti tilivelvollinen sidos-
ryhmille. Julkisella puolella tilivelvollisuus on puolestaan sidottu laajem-
piin kokonaisuuksiin, demokraattiseen toimintaan ja lainsdddantoon.
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Toiminta, sijainti, tuotteet ja palvelut

Yksityisen yrityksen toiminnan lahtokohtana on kysynta tai sen luominen.
Tuotetaan rajoitetusti tiettyjd tuotteita tai palveluja asiakkaille, joita pysty-
tadn myos valikoimaan. Tuotantoa voidaan muuttaa, tietyista palveluista
voidaan luopua, hankkia tai valmistaa uusia myyvempii valikoimia. Yksi-
koitd voidaan maantieteellisesti siirtdd jopa maasta toiseen.

Julkinen toimija ei samalla tavalla pysty valikoimaan tuotteitaan ja asiak-
kaitaan: lainsdddanto mairittelee asukkaiden oikeudeksi tiettyja palveluja
janiitd tulee julkisen toimijan tuottaa, vaikka niille ei toivottaisikaan kysyn-
tad. Tdllaisia ovat muun muassa erilaiset turvallisuus- ja poikkeustilajarjes-
telyihin varautumiset. Julkisilla palveluilla, kuten maksuttomalla koulutuk-
sella, toivotaan lisaksi olevan yhteiskunnallisesti merkittavia positiivisia ul-
koisvaikutuksia.

Kunnan toiminta on usein rajattu vain oman kunnan alueelle. Se voi ra-
hoittaa laajemman yksikon, kuten sairaanhoitopiirin, palvelujen tuottamis-
ta, mutta muuten kunnan toiminta on hyvin paikallista.

Yhteistd yksityiselle ja julkiselle toiminnalle on viime vuosina ollut pa-
nostukset elinymparistoon ja yhteiskunnallisten vaikutusten arviointiin.
Vastuullista liiketoimintaa edellytetddn kuitenkin niin yksityisilta kuin jul-
kisilta toimijoilta.

Rahoituspohja ja sen sddntelyn erot

Julkisesta toiminnasta on pitkadn kdytetty nimitystd verorahoitteinen sek-
tori. Julkinen tarvitsee yhteisten pdamaarien toteuttamiseksi asukkailta pa-
nostuksia, jotka eivit ole valittomasti sidoksissa heiddn palvelutarpeeseen-
sa ja palvelun kdyttoon. Osa julkisista tuloista saadaan myds kayttdjamak-
suina, mutta verotulot ovat kuitenkin edelleen keskeinen julkisen toimin-
nan takaaja. Yksityinen rahoittaa toimintaansa padsaantdisesti myyntituo-
tolla ja osin myds vieraalla pddomalla. Rahoituksen riittdvyys ja tuloldhteet
sadtelevat herkemmin yksityisen toiminnan volyymia ja sisélt6ja kuin jul-
kisella puolella.

Yhteistd yksityiselld ja julkisella puolella on se, ettd vierasta pddomaa
pyritddn kayttdmadn kohteisiin, joiden arvioidaan tuottavan siind maa-
rin, ettd velka pystytddn niilla tuloilla (voitoilla) maksamaan takai-
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sin®. Kansainvilinen talouskehitys vaikuttaa niin yksityiselld kuin julkisella
puolella rahoituksen ldhteisiin esimerkiksi korkokannan muodossa, sa-
moin molempien liiketoimintaa sditelee tietty lainsdddantd, esimerkkina
EU:n kilpailutusnormistot sekd ymparistoasioita koskevat saddokset.

Aikajéinne ja toiminnan jatkuvuus

Julkiseen toimintaan sisdltyy tietty jatkuvuus, vakaus ja pitkd aikajanne.
Kansalaisille pyritadn turvaamaan tietyt tuotteet ja palvelut. Julkinen sekto-
ri pyrkii ennakoimaan kysyntdi ja tarpeita vdhintddn vuoden sykleissa,
mieluummin pidemmalld aikavililld. Taéma on ndhty erittdin tarpeelliseksi
esimerkiksi koulutus-, sosiaali- ja terveys- sekd yhdyskuntarakentamista
koskevassa toiminnassa. Yksityiselld puolella aikajinne voi asiakkaiden
mieltymysten mukaan vaihdella suurestikin: erityyppiset kysyntdvaihtelut
johtavat usein siihen, ettd paddytadn kayttamaan ns. rullaavaa budjetointia,
jolloin aikajdnne voi olla vain muutama kuukausi.

Osa yrityksen tuotannosta voidaan kysynnin heikentyessa tai my6s muis-
ta syistd lopettaa. Kunta ei periaatteessa voi asukkailleen ilmoittaa, ettd jo-
takin palvelua ei lainkaan tarjota loppuvuonna, koska kysynti oli alkuvuo-
desta véahiistad ja resursseja haluttaisiin siirtdd suosituimmille palvelukoko-
naisuuksille. Julkinen voi toki my0s lakata tietyissd yksikoissa tuottamasta
lakisdateisiksi madriteltyja palveluja, mutta silla sdilyy edelleen jarjestamis-
vastuu. Ndin sen tulee organisoida ja varmistaa palvelun saatavuus ja rahoi-
tus, kuten perusterveydenhuollossa on tapahtunut.

Aikajanne on lyhentynyt myos julkisessa toiminnassa, kun toimintaym-
péristdé on muuttunut yha ennakoimattomammaksi. Julkisella puolella on

8 Kansantalouden nikokulmasta julkisen sektorin lainarahoitus on ongelmallinen.
Keskeinen, myos kuntapuolella hyvin tunnettu periaate "ei saa ottaa syomavelkaa eli ei
velkaa varsinaisen toiminnan pydrittamiseen” on ajoittain unohtunut tai pakotettu siir-
tdmadn syrjaan. Tama ndkyy erityisesti taloudellisessa laskusuhdanteessa. Kunnat ovat
tiukan talouden aikana turvautuneet velkaan, ja se on ollut puolustettavissa niissa ta-
pauksissa, jolloin sitd on kéytetty mahdollisesti tuloa tuottaviin investointeihin. Ongel-
mana on yleisesti pidetty sit4, ettd velan sykli on kovin pitki ja se ylittdd suhdannesyk-
lin rajat. Tuleville sukupolville ei saisi siirtad rahoituspaineita velkana. Tama periaate
tunnetaan myos EU-tasolla, ja sielld pyritddn tunnistamaan talouden suhdannevaihte-
lut ja velkarahoituksen yhteensovittaminen. (Bailey 2004, 56.)
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myo6s kokeiltu rullaavaa budjetointia muun muassa kuntaliitosvaiheessa,
jolloin talousarviovuoden aikana on ollut mahdollista kohdentaa voimava-
roja uudelleen. Toiminnan vakaudesta ei mydskaén ole pystytty samalla ta-
valla pitimddn kiinni kuin aiemmin. Kansantalouksien laskusuhdanteet
koettelevat monin tavoin yksityistd ja julkista sektoria.

Kontrolli, vastuu ja toiminnan arviointi

Seka julkisessa ettd yksityisessd toiminnassa korostetaan toiminnan kont-
rollia (sekd arviointia), seurantaa sekd vastuukysymyksid. Yhteistd on tili-
velvollisuuden varmentaminen seki yleisen edun nédkokulma. Tarkastustoi-
minnalla pyritdan vaalimaan luottamusta instituutioihin ja hallinnan lailli-
suuteen. Yksityiselld puolella on ollut keskeista halu yllapitda uskottavuutta
suhteessa paddomamarkkinoihin. Sama piirre nakyy julkisella puolella nyt,
kun keskustellaan kansainvalisestd rahoituksesta ja julkisesta velanotosta
sekd kestévyysvajeesta.

Tilintarkastuksen rooli on perinteisesti ollut erilainen julkisella ja yksityi-
selld puolella. Pelkistden voidaan todeta, etté julkisessa toiminnassa koros-
tuu poliittisten tavoitteiden saavuttaminen ja yksityiselld ollaan omistajan
asialla. Kuntatarkastuksessa koko toiminnan arviointi on yksityistd laajem-
paa. Tama korostui siind vaiheessa, kun toiminnan ohjaus siirtyi enemman
informaatiota korostavaan suuntaan. Julkisella puolella tarkastustoimessa
pyritddn kdymaén lapi kulloinkin oleellisena pidettavit seikat, tietyt keskei-
set toimialat ja niissd arvioidaan my®s hallinnon toimia, ei pelkéstdan tuo-
tantoa. Yksityiselld puolella tarkastuksessa keskitytadn riskiperiaatteisiin ja
niiden tunnistamiseen.

Seka yksityiselld ettd julkisella sektorilla talousinformaation laatu on pa-
rantunut, mikd on mahdollistanut erilaiset arviointikdytannot ja niiden ke-
hittamisen’. Johdon laskentatoimen kehittyminen on palvellut molempia
tahoja kustannustehokkaan toiminnan rakentamisessa, sijoitetun pddoman
tuoton arvioinnissa sekd mahdollistanut my6s toiminnan laadun arviointia

®  Nykyaén korostuu paatoksenteon vaikuttavuuden arviointi, kun vield kymmenen

vuotta sitten panostettiin tuloksellisuuteen ja sen mittaamiseen. Laajimmillaan vaikut-
tavuudella tarkoitetaan organisaation kykyé “toteuttaa yhteiskunnassa vallitsevia arvo-
ja sekd arvoihin liitettyja tarpeita ja tavoitteita” (Niiranen 2011, 315).
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asiakasnidkokulma huomioon ottaen. Yhteisend piirteend molemmilla ta-
hoilla on riskien suunnitelmallinen ennakointi ja niihin varautuminen.

Kannustejdrjestelmdit

Kunnan yksikoéiden ohjauksessa ei kdytetd samassa madrin taloudellisia
kannustimia ja palkkioita kuin voittoa tavoittelevissa yrityksissa. Kuitenkin
kuntakonsernin sisélld saatetaan jo kdyttaa liiketoiminnassa hyvin saman-
tyyppisid menettelytapoja kuin yrityksissa. Kannusteiden ja palkkioiden ta-
voitteena on motivoida henkilostod toimimaan aktiivisesti ja tehokkaasti
tavoitteiden saavuttamiseksi. (Oulasvirta & Aronen 2012, 14.)

Yhteenveto

Talouden suunnittelun merkitys on julkisella sektorilla sen toiminnan luon-
teen vuoksi hyvin keskeistd. Yksityinen voi toimia lyhyelld aikavalilld stra-
tegioidensa varassa, ja se voi pilkkoa budjettinsa myynti-, markkinointi-
ym. osiin eikd valttamattd joudu liikuttelemaan laskelmissaan suuria koko-
naisuuksia. Yhteistd molemmille toimijoille on tietty linjausten ohjelma-
ajattelu; my0s julkinen pyrkii sisallyttamadn budjettiin erilaisia kehittdmis-
ohjelmia. Tdstd esimerkkind ovat valtion tuottavuusohjelmat.

Budjetin merkitys on julkisessa toiminnassa muuttumassa, silla sen koh-
de eldd voimakasta muutosta. Sidokset eri toimijoiden vililld muuttuvat, ja
budjetin tulisi vastata ja tukea niiden kehittymista. Budjetin rakenteen ja
asiasisaltdjen ryhmittelyn tulisi heijastaa kehitysta ja, jos néin ei ole, julki-
sen budjetin merkitystd on syyté arvioida informaatio-ohjauksen kannalta
lainsaddannollisesti uudelleen. Yksityisen sektorin riskienhallintaa seka ra-
hoituspohjan mahdollisuuksia ollaan tuomassa osaksi julkista toimintaa, ja
talld kehitykselld on omat sisaltovaikutuksensa my6s kuntien talousjohta-

miseen.
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4 Budjetointikdaytannot

4.1 Valtion ja kuntien talouden tiukka yhteys
konkretisoituu budjetissa

Budjetointia muutosten ytimessd

Kuluvalla vuosikymmenelld kunnissa on tarkoitus toteuttaa yhtdaikaisesti
useita merkittavid uudistuksia. Parhaillaan ovat valmistelussa kuntalain
uudistaminen, valtionosuusuudistus, sote-uudistus, kuntarakenteen muu-
tos sekd rakennepoliittinen ohjelma. Ndiden reformien katveessa kuntien
on kuitenkin valmisteltava ja paatettavd kuntapalvelujen vakautta yllapita-
vdt budjettinsa. Sen kunnat joutuvat tekemédn varsin epavarmoissa oloissa.
Kuntatalouden ratkaisujen samansuuntaisuus on katsottu olevan koko
kansantalouden kannalta hyvin merkittdva asia. Kunnat on valjastettu ldhi-
vuosina kantamaan osan julkisen talouden kestévyysvajeen korjaamisesta.
Valtion kuntiin kohdistuva ohjaus on monipuolista. Uudet informaatiojér-
jestelmit mahdollistavat timén toiminnan tarkkuutta entisestdan'.

10 Valtion keskeisimpid ohjauksen muotoja ovat normi-, resurssi- ja informaatio-oh-
jaus. Naitd ohjausmuotoja tdydentdvit hankeohjaus, etu- ja jalkikateinen valvonta seka
arviointi. Informaatio-ohjauksen osana valvonnalla ei ole selvdd roolia, mutta tatd
paikkaa toiminnan arviointi. Arviointi informaatio-ohjauksen osana voisi tarkoittaa
esimerkiksi sen selvittdmistd, ovatko kuntien sosiaali- ja terveyspalvelut laatusuositus-
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Budjetointi edellyttda ennakointia niin tulojen kuin menojenkin osalta.
Vuonna 2013 kuntatalous on ollut kohtalaisessa kunnossa. Merkittdva po-
sitiivien asia on ollut kuntien verotulojen kasvu. Kunnat ovat varautuneet
vuoden 2014 heikkenevdin taloustilanteeseen korottamalla verotulopro-
senttejaan niin, ettd keskiarvo v. 2014 on 19,74 %. Tuloveroprosenttia koro-
tetaan yleisimmin 0,5 %, ja mukana on useita suuria kaupunkeja. Yhteensa
108 kunnan veroprosentti on alkaneena vuonna véhintddn 21, ja 22 %:iin
yltdd jo 14 kuntaa. Maakunnittain tarkasteltuna korkeimmat tuloverot on
Kainuussa ja Eteld-Pohjanmaalla. Mikddn kunta ei laskenut tuloveropro-
senttiaan vuodelle 2014. Huomattavia sopeutuksia on tehty ja kuntien on
katsottu varsin hyvin tiedostavan talouden tiukan tilan. (Suomen Kuntaliit-
to 2013.)

Kuntien tekemistd sopeuttamistoimista huolimatta ovat niiden toiminta-
menot 2000-luvulla karkeasti laskettuna kasvaneet viiden prosentin vuosi-
vauhtia. Huolta ovat aiheuttaneet my6s kuntien jatkuvasti alijadamaiset tilin-
paatokset. Ministeriot ovat voineet esittdd kunnille erilaisia kehittamis-
hankkeita, ja tdima ndkyy kuntien toimintamenojen jatkuvina lisdyksina.
Téhén asiaan on puututtu v. 2013 lopulla pidetyssa Rakenneriihessd, jossa
kiinnitettiin huomiota siihen, ettd kuntien tehtavien lisdyksista tulisi pidat-
taytya.

Kuntien ja kuntayhtymien bruttomenot ovat olleet viime vuosina BKT:sta
keskimédrin noin 20 %. Kuntien ja kuntayhtymien tuloista kertyy arvioilta
alle puolet verotuloista. Vaikka kunnat kéyttéisivat kaikki kertyneet verotu-
lonsa yhdelle keskeisistd toimialoistaan, ne eivét pysyisi kattamaan sita.
Kyse on terveys- ja sosiaalitoimesta, jonka osuus kunnallisista menoista on
runsas puolet. Kun mukaan lasketaan vield opetus- ja kulttuuritoimen toi-
minta- ja investointimenot, ollaankin selvilld jo 75 %:sta kunnan kokonais-
menoista. Muiden tehtévien osuudeksi jaa n. 20 %, ja loppu 5 % kohdenne-
taan rahoitustoiminnan ja erdiden muiden toimintojen hoitamiseen.

Tarkasteltaessa kuntien taloutta menolajeittain todetaan, ettd kunta-ala
on hyvin tyovaltaista: kunnallisten palkka- ja eldkevakuutusten osuus ul-
koisista menoista on ldhes puolet. Palveluja ostetaan noin 20:114 ja mate-

ten mukaisia. (Hansson 2002; Stenvall & Syvéjarvi 2006; Tarkastusvaliokunta 2008;
Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009).
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riaaleja noin 10 %:lla. Kuntien menojen kasvu on ollut kansantuotteen kas-
vua nopeampaa. Osa kuntien budjetista on osoittanut jo pidempéén alijaa-
mai. Samankin kunnan talouden vakaudessa voi kuitenkin olla merkittavaa
vuotuista vaihtelua. Kustannuslajien erot ovat kuntien valilla my6s kasva-
neet, silld joissakin kunnissa sopimuksilla ostettavien palvelujen osuus on
aivan muutamana viime vuotena kasvanut huimasti.

Kuntien tulorakenne on parin viime vuosikymmen aikana muuttunut si-
ten, ettd verotulojen suhteellinen osuus on koko kuntataloudessa vajaa puo-
let ja valtion tuki kunnille on vaihdellut taloussuhdanteiden mukaan. Vas-
taavasti maksujen ja muiden toimintatuottojen osuus on aina viime vuosiin
saakka kasvanut. Tavoitteena on ollut laventaa veropohjaa ja kerdtd aikai-
sempaa enemman maksuja sekd saada tuottoja konsernin osiin sijoitetusta
pddomasta.

Tama kehityssuunta ei kuitenkaan koske kaikkia kuntia, silld kaikilla ei
ole mahdollisuutta kasvattaa esimerkiksi maksujen avulla toimintatuotto-
jaan. Liikelaitosten madra voi olla varsin suppea, joten niidenkédan toimin-
nasta ei saada juuri tuloja.

Voimavarojen hankintaa ja kéyttdd on pyritty monipuolistamaan. Ver-
kostomainen toiminta tarjoaa mahdollisuudet erilaiseen yhteiseen resurs-
sikdyttoon, ja investointien rahoitus voidaan jarjestad yksityisten ja julkisen
yhteishankkeena tai niin, ettd julkinen toimii entistd useammin tilojen
vuokraajana. Tall6in sen ei tarvitse kiinnittda toimitiloihin omia padomia.
Osan palvelujen kustannuksista hoitaa yhd useammin yksityinen asiakas,
Kela, vakuutusyhtiét tai muut yhteisot. Kuntakonsernit kokonaisuutena
toimivat nyt aikaisempaa enemmaén vieraan padoman varassa. Ne ovat siis
entistd velkaantuneempia.

Yleiskatsauksessa kuntien budjettien tulo- ja menoarvioista todetaan
(Moisio 2013), ettd kunnat ennakoivat tulonsa yleensé vahaisemmiksi, mité
sitten tilinpaatoksen toteutuma osoittaa. Menojen arviointi néyttda koko
kuntasektorin osalta onnistuvan hyvin. Tutkijoiden mukaan tdhan voi olla
kaksi syytd: joko menojen hyvd ennustettavuus tai sitten se, ettd kunnat ovat
sopeuttaneet menojaan (talousarviovuoden kuluessa). Talousarviot ovat
siis laskennallisesti ja tilastollisesti tarkasteltuna "kohdallaan”. Tdma ei kui-
tenkaan riitd, vaan nyt vakautetaan koko julkista sektoria.
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Peruspalveluohjelma korvataan uudella ohjausjdrjestelmdillé

Julkisen talouden kestavyyskysymysten ratkaisuihin on puututtu vuoden
2013 lopulla. Hallitus on tuolloin paittanyt seuraavaa: “Kuntatalouden ta-
sapainon turvaamiseksi otetaan kayttoon uusi kuntatalouden ohjausjarjes-
telmd, jonka tavoitteena on turvata kuntatalouden kestavyys. Ohjausjdrjes-
telmad on pitkdjanteisyytensad ja sitovuutensa osalta verrattavissa nykyiseen
valtiontalouden kehysmenettelyyn. Uudella jarjestelmailld varmistetaan,
ettd kuntien tehtévat ovat johdonmukaisia kuntatalouden tasapainon kans-
sa”

Kyseisessd ohjelmassa on tarkoitus sovittaa yhteen kuntien tehtavit ja vel-
voitteet sekd niiden rahoitus. Kuntatalousohjelma maarittad kuntatalouden
tasapainotavoitteen edellyttimdn kuntien omien vero- ja maksutulojen
sekd tavoiteltavan kuntapalveluiden tuottavuuden kehityksen. Ohjelmassa
tdsmennetddn myos ne valtion toimet, jotka madrittavat valtionosuuksia,
kuntien veropohjaa seka kuntien tehtdvia ja velvoitteita. Valtion ja kuntien
vilisessd kustannustenjaon tarkastuksessa siirrytadn samalla vuosittaiseen
menettelyyn. Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunnan yhteyteen
perustettu jaosto arvioi valtion kunnille sddtamiin tehtéviin ja velvoitteisiin
liittyvien kustannuslaskelmien luotettavuutta.

Kuntatalouden ndkokulmasta merkittavd hallituksen viime vuoden lo-
pun linjaus on seuraava: “Hallitus katsoo, ettd se pidéttaytyy uusien, kun-
tien menoja lisddvien tehtévien ja velvoitteiden antamisesta, ilman ettd se
paattad samalla vastaavansuuruisista tehtavien ja velvoitteiden karsimisesta
tai uusien tehtdvien ja velvoitteiden tdysimadrdisestd rahoittamisesta.” Mai-
nittua periaatetta sovelletaan kehyspédatokseen ndhden uusiin hankkeisiin.
(Pekkarinen 2013.)

Vartiainen ja Moisio (2013) ovat lausunnossaan (budjettidirektiivin ja
budjettisuunnitelmien ennakkovalvonta-asetuksen kansallista taytantoon-
panoa valmistelleen tyéryhmén muistiosta) todenneet muun muassa, ettd
ongelmaksi muodostuu ennustearvioinnin tekijoiden riippuvuus: "Uudis-
tusta valmistelleet virkamiehet ovat ennusteita tehdessadn sidottuja halli-
tuksen nakemykseen uudistusten vaikutuksista, johon he ovat myos valmis-
teluvaiheessa myotavaikuttaneet” He ovat muistuttaneet my®os siit, ettd ko-
konaistaloudellinen ennustaminen on riippuvainen siitd, minkdlaisin ole-
tuksin se tehdddn. Ndin ollen olisi tarkedtd varmistaa tulevan kehityksen ar-
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vioinnin riippumattomuus. He korostavat my®0s sité, ettd nykyistd enem-
maén pitdisi panostaa kuntien tehtévid koskevien muutosten aiheuttamien
taloudellisten vaikutusten arviointiin.

Kuntien toimien samansuuntaisuus ja paikalliset ratkaisut ndhdéaén lah-
tokohtana ketterille strategioille, joilla ratkaistaan nditd paljon puhuttuja il-
keitd ongelmia (wicked problems) (Pdysti 2013). Miten kunnissa asia nah-
dédn, selvidd seuraavista alaluvuista.

4.2 Raamibudjetointia sovelletusti

4.2.1 Tasapainoa kehysten maarittelemana

“Niin... ja meilldkin on siind valmistelukierros. Raamin valmistelu... Sitten
yritetddn sitd koko prosessia viedd yhdessd eikd niin, ettd joku tilaaja sanelee
raamin, joka ei sitten millddn osu niitten tuottajien vilttamdttomiin ajatuk-

e »
sun.

Kehyksen valmisteluvaihe on ratkaiseva

Kuntien koko budjetointiprosessiin on sisddnrakennettu vaatimus etsié kai-
kissa tilanteissa talouden tasapainoa. Téstd seuraa osittain se, ettd itse ta-
lousarviotyoskentelyssd huomio kohdistetaan ldhinna seuraavaan budjetti-
vuoteen. Toiminta raamitetaan euromaardisesti, ja timén jalkeen mietitdan
sisdltojd. Talousarvion laatimista tuetaan monin tavoin. Ohjeistusta ja in-
formaatiota on tarjolla runsaasti, valmisteluun ja seurantaan keskitytdan ai-
kaisempaa tarkemmin.

Hyva valmistelu, jossa ovat mukana niin poliitikot kuin johtavat viran-
haltijatkin, ndyttdd olevan tae sille, ettd saadaan aikaiseksi budjetin kehys,
joka sitten pitdd myds valtuuston talousarviokasittelyssa. Kehyksen merki-
tys on lisddntynyt ja lisdtalousarvion kayttdd on tietoisesti karsittu. Nyt saa-
tetaan kuluvan vuoden aikana tehda vain pienid tarkennuksia talousar-
vioon tai valtuusto myontdd maararahaylitysoikeuden, mutta ei varsinaises-
ti lisimaararahaa. Kehyksestd pysyminen on talouden pidemman aikavilin
tasapainon kannalta nihty tavoittelemisen arvoiseksi.

Kehys niytetddn rakentavan kahdella tavalla:
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1. Kéaytetddn pohjana aikaisempaa talousarviota ja arvioidaan maan ta-
loustilanteen ja lainsddddnnon vaikutusten yhdistelmdd. Huomio
suunnataan kunnan menojen kasvuun ja niiden hillitsemiseen.

2. Madritellaan tulokehys ja sen perusteella lydddan lukkoon raami, jo-
hon eri hallinnon alat ryhtyvit sovittamaan menojaan.

Kehyksen rakentamiseen vaikuttavat voimakkaasti ennakoitavissa oleva
valtionosuuksien muutos, verotulokertymaennuste sekd koko konsernin
tulonmuodostus eli se, onko esimerkiksi toimintatuotoissa, kuten maksuis-
sa, oleellisia uusia linjauksia ja onko tiedossa omaisuuden myyntia ja muita
tulonmuodostukseen vaikuttavia tekijoita. Valtakunnalliset talouden lin-
jaukset, kuten peruspalveluohjelma ja uusi kuntatalouden ohjausjérjestel-
md, vaikuttavat siihen, minkalaiseksi kunta omat budjettiraaminsa asettaa.
My®os valtuuston toimintakaudelleen laatima valtuustosopimus ja mahdol-
lisen kuntaliitoksen myo6té tehdyt liitossitoumukset on talousarvion tulo- ja
menorakennetta suunniteltaessa otettava mukaan.

Haastateltava D korostaa talousarviotyossa kehyksen ja sen valmistelun
merkitysta:

"Melkein tirkedmpi siind on se kehys, mikd ensin tehdddn ennen sitd varsinais-
ta talousarvion kdsittelyd. Oikeastaan siind lyédddn ne linjat lukkoon, kun se
kehys tulee kdsittelyyn. Md sanoisin, ettd se on niin pdin kédntynyt, ettd ne on
ne tiarkeimmidit linjanvedot. Niistd kun on pddsty yhteisymmdrrykseen, niin sit-
ten itse sen budjetin kdsittely ei vilttdmdittd olekaan endd niin iso tapahtuma

nykymaailmassa.

Myos haastateltava B toteaa oman kuntansa tilanteesta samaa kuin edelld
ja siirtyy jo toimeenpanon jdrjestelyihin. Hinen lausunnostaan voidaan lu-
kea myds se, kuinka keskeinen vuositason suunnitelma on ja kuinka vihan
voimia suunnataan pidemmén aikavélin suunnitteluun:

"Kdiytinndssd se raami eri yksikaille jaetaan vaan sille vuodelle, ja sitten tie-
tysti budjetin sisdltdmdt ndd suunnitelmavuodet on mukana, mutta meilld
aika kevyesti on niihin suunnitelmavuosiin suhtauduttu. Oletus on, ettd ne on
samanlaiset kun tdid eka?

Tilanne on kuitenkin tarkastelun kohteena olevassa kunnassa ratkaise-
vasti muuttunut, ja haastateltavamme B ilmoittaa my0ds syyn: kun talous
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tiukkenee, niin kunnille valtion taholta suunnatut vaateet alkavat vaikuttaa.
B sanoo:

"Raami tehdddn vuodeksi, eikd seuraavia vuosia ajatella, mutta tilanne muut-

tuu, kun kunnalla on alijadmdd.”

Raamin valmistelu arvioidun tulomuodostuksen pohjalta on toinen tapa
rakentaa talouden perustaa. Esimerkkikunnassamme se on seurausta jo
usean vuoden ajan vallinneesta alijddmaésta tai sen uhasta. Seuraavasta lau-
sunnosta nahddan myds se, ettd valmisteluvaiheessa ratkaisevassa asemassa
ovat epaviralliset yhteistydelimet. Haastateltava D:

"Meillikin budjetointi menee silld tavalla, ettd ennen kesdd md katon noi tu-
lopuolen ja sitd kautta mddrittyy menokehyskin. Sitten annetaan jonkun nd-
koinen yleinen menokehys, onko se sitten nolla prosenttia vai... Itse asiassa
meilld on viisi vuotta perdkkdin ollut nolla prosenttia. Valmistelussa on tosi
vahva se valtuuston neuvottelukunta, ja kaikki esitykset menee sinne. Itse val-
tuustossa (budjettikokouksessa) on yksittdisid asioita, mitd kaikki voi hyvik-

syd. Neuvottelutoimikunnassa on mukana myds keskeiset viranhaltijat.”

Kunnissa on eri nimikkeelld toimivia luottamushenkildiden ja viranhal-
tijoiden yhteisty6elimid, jotka ennakoivat talousarviotydskentelyn vaiheita
ja pohtivat yhdessé kehysten muodostamista.

Kuinka hyvin raami kestdd?

Kehyksen laatiminen viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden yhteistyona
takaa sen, ettd raamituksiin suhtaudutaan vakavasti. Eri asia on sitten se, jos
raami laaditaan liian tiukaksi tai talousarviovuoden aikana sattuu yllattavia
menolisdyksid. Raamin, kuten selkedsti my6s alibudjetoinnin avulla pyri-
tadn hillitsemddn menokasvua myos niilld toiminnan osa-alueilla, joista
tiedetddn, ettd lisdrahaa tarvitaan vuoden kuluessa. Periaatteessa pyritddn
ennakoimaan kehys ja my6s pysymaéan siind, kuten haastateltava E:n lau-
sunto osoittaa:

"Meilld on ollut esimerkiksi tdllaisia taloustoimikuntia monena vuonna, jotka

on ollut kaupunginhallituksen alla, toimielimind valmistellut, kdynyt niitd lu-
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kuja ihan tilitasolla ldpi. Me ollaan menty niin, ettd mistd saadaan karsittua.
Sillé ei ole kuitenkaan mitddn pddtosvaltaa, mutta se esittid kaupunginhalli-
tukselle asioita ja sitten kun se taloustoimikunta, se on miehitetty ndilld kes-
keisilld, niin me ollaan tavallaan usein jo monta monta budjettia niin syvdlli-
sesti ruodittu, ettd siind vaiheessa, kun se menee valtuustoon, niin se on suurin

pirtein ryhmdpuheenvuorot ja naps”

Avoin ja hyvd valmistelu takaavat raamin toimivuuden, mutta talousar-
viovuoden aikana voi tapahtua yllattdvad menokehitystd, joten valmiudet
myo6s raamin tarkistuksiin katsotaan valttamattomiksi.

Tiukka budjettikuri on ndhty tarpeelliseksi, mutta myos laskennallisilla
seikoilla on oma vaikutuksensa siithen, milta tilinpaatos lopulta nayttaa. Jos-
kus on kuitenkin mydnnettdvi, ettd raami ei mydskadn pidd, kuten haasta-
teltava A summaa:

"Raamissa on pysytty aika huonosti... Johtuu siitd, etti on tehty tarkoituksel-
lisen tiukka budjetti, jo toissa vuonna se tehtiinkin tarkoituksellisesti alijid-
mdiseksi, nyt on kuitenkin pyritty pddsemdcdn nollaan. Syynd on ollut sellaisia
laskennallisiakin asioita, kuten lomapalkkavelan laskentatavan muutokset,
kun sopimusmalli muuttuu, niin se vaikuttaa se virka/tyoehtosopimuksien lo-

mamddrdykset ja ne sitten heijastuu siis miljoonalla tdnne.”

Tiettyjen hallinnonalojen toiminta on viime vuosina ollut sellaista, ettd
my0s talousarviovuoden aikana on ilmennyt rahoitustarpeen lisdyksia.
Haastateltava F:

”... jos se taloudellinen tilanne on kohtuu vakaa... niin ei sielld ole vilttimdt-
td kuin yksi-kaksi hallintokuntaa, mitkd tarvitsee oikeasti (rahaa)... Ettei me
sitten jouduta avaamaan sitd (budjettia) kesken vuotta. Joskus rahoitusvaje on
siirtynyt seuraavaan vuoteen... Sitten kun se tuli esittelyyn, niin kylld me sitd
halutaan korostaa mydéskin sitd tulopuolen vastuuta tai sitd, ettd olis koko ajan

mielessd, ettd silld voidaan kattaa..”

Raamimenettelyn yhteydessd on osa kunnista siirtynyt kdyttamaan “net-
tobudjetointia”. Siksi edelld on korostettu sitd, ettd tasapainoa voi etsid myos
pyrkimélld hankkimaan lisdtuloa, jotta hallinnonalan netto pysyisi enna-
koidun suuruisena.
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Rullaava budjetointi ja raamin tarkistaminen

Talousarvion laadintaa on kokeiltu kunnissa mys rullaavan budjetoinnin
nimikkeen alla. Tétd on kédytetty muun muassa kuntaliitosta seuraavan vuo-
den kuluessa. Syyna tdhan on ollut varovaisuus ja tarkistusmahdollisuuden
varaaminen, kuten seuraavassa haastateltava A toteaa:

”No siitd (rullaavasta budjetoinnista) me ollaan silld lailla luovuttu, ettd sitd
ei ole ollut kuin sen ensimmdisen liitosvuoden aikana. Se oli ilmeisesti sen ta-
kia, ettd kun oli epdilys, ettd joudutaan ottamaan pois sitd rahaa, niin se oli
jotenkin helpompi hyviksyd, kun sanottiin jo alkuunsa, ettd kaikki arvioidaan
uudestaan jonkun kuukauden pddstd. Mutta ei me sitten kuitenkaan kauheen

paljon niitd tehty niitd muutoksia, mutta tarkasteltiin kylld”

Ongelmaksi on muodostanut rullaavan budjetin tydldys.

”Se oli vihdn sellainen merkillinen sitten, kun siind hyviksyttiin koko paketti
aina kerrallaan silloin kolmesti sen vuoden ajaksi, mutta oikeastihan ollut
kuin aina jotakin muutosta, ettd kylli se ihan silldkin lailla olisi onnistunut,
ettd olisi tehty vain muutoksia siihen, ettd ei kaikkia voitu laittaa uudestaan.”
(A)

Mallista on siis pilottivaiheen jdlkeen esimerkkikunnassamme luovuttu,
mutta sitd on my6s muualla harkittu ja tiettynd sovelluksena myds kéytetty,
kuten E toteaa:

“Itse asiassa meilld oli vihdn ajatuksena... meilld oli, itse asiassa tdndkin
vuonna vihin tillainen rullaava, ettd kun me ldhdettiin tdhdn, niin silloin
kun valtuusto ddnesti sen yhteistyokuvion kumoon, niin meilld oli oikeasti 21
tyopdivdd aikaa jdrjestdd meidin koko sosiaali- ja terveyssektori tyhjdsti...
Kaikki ATK-jérjestelmid mydéten ja kaikki piti rakentaa alusta saakka... Sen
jilkeen todettiin, ettd nyt tehdddn talousarvio ndilld tiedoilla ja sitten kato-
taan vuoden mittaan, mihin ollaan menossa, ja sitd me ollaan tavallaan tdssi

kevidn aikana tehty sitten uusi budjetti”

Kokeiluna rullaava budjetti kiinnostaa. Sen on katsottu tarjoavan nykyis-
td budjetointikdytantdd paremmin tilaisuuden tarkistuksiin ja valvontaan
vuoden aikana. E jatkaa:
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”Se on siind ihan nerokas ajatus, ettd tavallaan vois joustavasti sitd vuoden ai-
kana kattoo uudestaan, ettd jos nikee, etti tonne on vihdn budjetoitu liikaa
tai tuolla eletddn holtittomasti, niin voi sitten ilman... Jos on valtuusto siunan-
nut jo sen talousarvion teon yhteydessd, ettd ndiin toimitaan, niin se on var-
masti helpompi sitten lihted tarkistelemaan sitd budjettia vuoden aikana.”

Rullaava budjetointi -termid kédytetdan yleisesti yritysmaailmassa. Sen
katsotaan olevan yksi budjetointimalli kahden muun eli kiintedn ja tarkis-
tetun budjetin rinnalla. (Ks. Neilimo & Uusi-Rauva 2005.) Rullaavan bud-
jetin idea on se, ettd ensimmadisen vuosineljanneksen jalkeen tehddan tay-
dennysosa ja sitten taas seuraava tdydennys siten, ettd budjettikausi on ko-
konaisuutenaan 12 kuukautta. Tama budjetointitapa vaatii jatkuvaa tyota ja
aiheuttaa sen vuoksi myo6s kustannuksia.

Rullaavan budjetin periodit voivat olla muitakin kuin vuosineljannes. Sil-
le on tyypillistd, ettd ensimmadinen periodi suunnitellaan tarkasti, mutta
seuraavat hieman karkeammin ja niitd muokataan ja tdydennetddn infor-
maation lisddntyessd. Tama tdydentdmisen mahdollisuus on ollut kannus-
timena myds idean hyodyntamiseen kuntaliitoskuntien budjetoinnissa,
varsinkin kun kyseessd on ollut vaikeasti ennustettava uuden kokonaisuu-
den talouden johtaminen.

Kuntien talouden johtamisessa on jo pitkddn kaytetty rullaavaa menette-
lyd, silld taloussuunnitteluty6 on rullaava ja seuraavalla kierroksella suun-
nitelmaa tdydennetadn vuodella. Aikajanne taloussuunnitelmassa on ny-
kyisin 3-4 vuotta.

4.2.2 Kuntaliitostapahtumassa sopeutetaan, karsitaan
ja opitaan

“Kylli se (kuntaliitos) varmasti opetti, ettd meilld oli neljd eri kéytdntéd ja ra-

kennettiin tdd yks kdytdinto.”

Oppimalla sovitetaan toimintaa yhteen

Kuntaliitoksia tehtdessa on paljon pohdittu sitd, miten toimia, kun varsin
erilaiset kaytannot kohtaavat ja ne pitad sovittaa yhteen. Téstd on katsottu
koituvan kustannuksia ja kitkaa. Tatd on ennakoitu juuri monen kunnan
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liitoksissa eli monikuntaliitoksissa. Kdytdnto osoittaa, ettd oppimisen ja
sdastamisenkin paikkoja on etsitty ja 10ydetty, mutta helppoa ei ole ollut.

On kuitenkin my®6s kuntia, joilla on jo paljon yhteisty6td ennen liitosta.
Sitd on ollut jo vuosikymmenis, ja kunnat ovat hyvin monessa asiassa sa-
mankaltaisia. Néissd tapauksissa kuntaliitoksen hyodyt havaitaan euromaa-
rdisesti heti. Ndissd jalkimmaisissd tapauksissa on tehty kahden tai enintddn
kolmen kunnan liitos.

Kuntaliitosten yhteydessa ei yllattaviltd kustannuksilta tai tulonmenetyksil-
td ole mydskadn viltytty. Toisaalta on voitu hyodyntad ja valita yksittdisid jos-
sakin organisaatioissa testattuja hyvia kdytantoja. Lisdksi uudessa kunnassa
on voitu suunnata henkilstovoimavaroja siten, ettd on ollut mahdollista kes-
kittdd osaamista ja kartuttaa asiantuntemusta. On erikoistuttu esimerkiksi
henkildstdjohtamiseen, hankintoihin ja maankdytén suunnitteluun.

Muodostettu uusi kunta ei kuitenkaan synny puhtaalta poydalta. Lisaksi
toiminnan murrosvaiheeseen osuneet kansantalouden vaikeudet koetaan
paikallisesti. Yhteen liittyneiden kuntien taloudellisten voimavarojen erot
ovat olleet ongelmallisia. Ndista ominaisuuksista ja seurauksista haastatel-
tava A kommentoi seuraavasti:

“Kuntaliitoksen riskit oli siind, ettd oli vihd koyhdt ne kumppanit, ja sitten tuli

vield tdmd alaspdin menevi suhdanne, niin ei ole kylld ollut helppoa.”

Uuden oppimisen paikka tuli monille toimijoille juuri kuntaliitoksen yh-
teydessd, kuvaa C:

“Varmasti opittiin ndissd liitoskunnissa, kun se oli 20 vuotta mennyt samalla,
niin oli vaan kopsautettu eikd ollut ikind paneutunut siihen, ettd mitd tid pi-

tad sisdlldnsa.”

Kulttuuriset erot nayttavit sdilyvan useita vuosia, mutta ne eivat nayta
olevan esteend toiminnan ja tehtdvien hoitamisen uudelleen jérjestelyille.
Kuntaliitos on tarjonnut mahdollisuuden parantaa kdytantojd ja valita pa-
ras ja tilanteeseen oikea menettelytapa. D mainitsee:

”... on vieldkin jotenkin havaittavissa kulttuurieroja, niin kylld niissd ollaan
haettu sitd, mikd on se parhainta ja myoskin sellaista, ettd miten asia tulee hoi-

dettua oikein. On otettu sitten kdyttoon se tarkempi vaihtoehto.”
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Aikaisemmalla yhteisty6lld on suuri merkitys — mikéli se on sujunut hy-
vin ja luottamuksen ilmapiirissa. Strategiset ratkaisutkin ovat saattaneet
olla hyvin samankaltaisia.

"Meilld oli hyvin samanlainen prosessi naapurin kanssa. Ndmd isot linjat oli
aika saman tyyppiset.”

“Ndiden kdytintojen samansuuntaisuutta on tukenut kuntien aiempi voima-
kas yhteistyo. Tid koko meiddn kuntaliitostarina on verkoston rakentamisen
ja luottamuksen historiaa.” (B)

Tietotekniikan aikaisempi yhdenmukaistaminen on sddstinyt kustan-
nuksia liitosvaiheessa. Teknologian kustannuksista on puhuttu paljon, ja se
on ndhty yhtend ongelmana kuntien liitoksissa, mutta sitd on myds pystyt-
ty jarkevoittamadan ennakoimalla tilanne. Kolme perittiistd liitosta kokenut
haastateltava B tiivisti asian seuraavasti:

“Tdssd oli semmoinen idea, ettd on edullisempaa, etti kaikki kdyttid samaa,
ja se tuli kylkidisend tdd kuntaliitoksen helppous. Meilld on niin helpot kunta-
liitokset ollut kaikki.”

Tarkkaa arviointia, uusien sddstdjen ja neuvottelukdytdntojen
etsintdd

Kuntaliitosten yhteydessd on punnittu tarkoin se, minkalaisia palveluja
kuntalaisille tarjotaan. Sddst6ja on saatu aikaan ldhinni karsimalla vanhoja
toimintatapoja, mutta myos lopettamalla joitakin toimintoja ja "avustuksia”.
Ratkaisut on pyritty perustelemaan tarkoin ja samalla on luotu kokonaan
uusia neuvottelukdytintoja seka lisdtty avoimuutta. Kuntaliitosten yhtey-
dessé on korostetusti esilld informointi etukiteen ja toiminnan vaikutusten
arviointi.

Tiettyja kustannuksia karsittiin, kun toimintatapoja saatettiin ajan tasalle
ja yhdenmukaistettiin:

"Kylld, siellihdn oli nyt sitten joitakin tillasia vapaaehtoisia juttuja jne. niin
kyllihén niitd kdytiin kaikki ldpi..”

Samalla karsittiin valittomasti joitakin kustannuksia (C):
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“Sielld oli tllaisia, ettd asukkaille maksettiin jotain tyomatkakorvauksia, jos
kulki kauempana toissd toisella paikkakunnalla, sitten oli tillaisia opiskelijoi-
den kotipaikkakorvauksia, jos opiskelijat piti kotikuntanansa A:ta ja lihti
K:lle, niin heille maksettiin sitten jotakin siitd ja tdmdn tyyppistd. Namd pu-

rettiin silloin.”

Informointi ja neuvottelut rakensivat keskindistd luottamusta, ja jo kun-
taliitossopimusten yhteydessé oli jouduttu arvioimaan tulevaa kehitysta.
Tama jatkuu aikaisempaa osaavammin. C jatkaa:

”... minut kutsuttiin silloin ensimmdisend vuonna ndihin kaikkiin valtuusto-
ryhmien kokouksiin ja sitd kdytiin ldpi... He tuli siind vaiheessa ainakin tietd-
mddn vihdn ainakin mistd nyt pddtetddn ja mikd on se taso jne.”

"Kylli se tietamys kasvo silloin.”

”... luotiin sd@dnnonmukaiset neuvottelukdytinnot.”

Juuri nditd heti kdynnistymisvaiheessa rakennettuja uusia neuvottelukay-
tantoja on pidetty arvokkaina. Liitosten hyva suunnittelu ja siirtymavai-
heen mahdollistamat uudistukset néyttavit olevan kuntaliitoksen etuja.

Kuntakonsernin hallinta siirtymdvaiheessa - ongelmallista

Kuntaliitosten yhteydessa tehtiin myds monia kuntakonsernia koskevia jér-
jestelyjd, mutta niiden vaikutuksia uuden kunnan tulonmuodostukseen ei
paatoksentekotilanteissa aina ole pystytty ennakoimaan. Konserniraken-
teen muutokset ovat aiheuttaneet my6s kunnan talouden kannalta tulome-
netyksid. C:n kertoma esimerkki:

"Sittenhdn meilld oli ihan kuntaliitossopimuksissa mddiritelty, ettd meiddin ve-
silaitos viemdrilaitos yhtiditetddn. Meillihdn oli sellainen tilanne, ettd a:lla ja
b:lld oli yhteinen x:n jitevesi Oy joka omisti yhden jitevedenpuhdistamon,
joka vastasi niiden kuntien alueiden jitevedenpuhdistuksesta, mutta perus-
kunnilla oli verkostot ja tid laskutus. Kunnat osti sen puhdistuspalvelun sielt
yhtioltd, ja muuten tdd toiminta oli kunnissa. Sitten z:n osalta oli tdmmonen
z:n vesihuolto Oy, joka vastasi puhdasvesihuollosta, mutta muilta osin oli kau-
pungin toimintaa, ja tdd oli pddtetty, ettd tdd yhtiditetddn, ja niin se yhtiditet-
tiin sitten 2011. Sitten ndmd kaksi yhtiotd fuusioitiin ja sitten d:n kaupungin
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vesilaitosliiketoiminta siirrettiin sinne yhtiolle. Siind meni sellanen varmasti
3-4 miljoonan euron vililld on tdmdn yhtion litkevaihto ja tdstd sitten kéytiin
kylld keskustelua. Mind... kysyin sitd, ettd tdd kuitenkin oli tuottanut sellaisen
300 000 plussaa kaupungille, niin kerroin heille, ettd se tarkoittaa sitd, ettd yh-
tio maksaa tuloksestaan veron, ja se, mitd se tuottaa voittoa, niin se ei ole sit-
ten endd kaupungin kdytettdvissd. Siitd huolimatta todettiin, ettd kuntaliitos-
sopimuksessa on ndin pddtetty ja tdd toteutetaan. No nyt sitten tdid yhtio teki
400 000 euron voiton vuodelta 2011, jollonka sitte valtuusto nosti kauhian me-
telin siitd, ettd mitenkd tdmd nyt ndin, ettd kun ne maksaa vaan veron tdstd.

Ndinhdn siind sitten kdvi. Kylld muistutin.”

My6s kuntaliitos- ja konsernirakenteen muutos voidaan jérjestelld las-
kennallisesti niin, ettda muodostuu kertaluontoista tuloa, kuten haastatelta-
va C kuvaa:

”Palaan vield tihdn, ettd yleensi kun siirretddn yhtiolle, niin sehin voi olla
kaupungille sellainen talouden pelastusrengas eli siirretddnkin jostakin muus-
ta arvosta kuin tasearvosta ja tehdddn siitd luovutusvoitto. Me ei olla lihdetty
sithen, mitd me ollaan... K-kaupunki teki tillaisen kymmenien miljoonien eu-
rojen myyntivoiton, mikd tietysti on ihan mukava asia taseen kannalta ja yh-

den vuoden tuloksena.”

Useissa haastatteluissa nousi esille se, ettd kuntakonsernin toiminnan
hahmottaminen on luottamushenkiléille joskus hyvin vaikeata. Erilaisten
liiketoimintaratkaisujen rahoitustapoja, johtamista ja vastuita ei oikein tun-
neta ja konsernikokonaisuuden sijasta ollaan kiinnostuneita lahinna "ydin-
kunnan” toiminnasta. Kun konsernin merkitys on kasvanut, osa paatosval-
lasta on siirtynyt oman kunnan valtuuston ulkopuolelle, ja tihén ollaan vas-
ta havahtumassa.

Kuntaliitossopimuksen voimassaolosta on tiukassa taloustilanteessa to-
dettu, ettd “se on voimas just niin kauan kuin rahaa riittdd”. Tama osoittaa
sen, ettd uuden kunnan talouden tasapainottamiseksi on jouduttu tarkaste-
lemaan my6s kuntaliitossopimuksia ja tinkiméan niistd. Kuntaliitokset ovat
vaatineet paljon valmistelua, toimeenpanon arviointia, my6s tehtyjen vir-

heiden myontamistd sekd niista oppimista.
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4.2.3 Kuntakohtaisia budjettirakenteita

”Se on vaan niin, ettd joudutaan siihen olennaiseen keskittymddn. Yritetddn
vaan nimd tirkeimmcit hoitaa. Nytkin olisi se, ettd yhteistoiminta-alueen bud-
jettivalmistelu onnistuisi. Se olisi kuitenkin etusijalla muihin ndhden.”

Oma toiminta muuttuu - budjetin rakennetta uudistetaan
vuosittain

Kunnat ovat kehittdneet runsaasti omia talousarvion rakennetta koskevia
sovelluksiaan. My0s se, mitd toiminnan luonteesta halutaan viestittda ulos-
péin, ndkyy nimistdssd. Puhutaan elaménkaarimallista, tilausbudjetista tai
vaikkapa prosessibudjetista'’. Myds suoritebudjetointia on hallinnonala-
kohtaisesti suosittu ja kokeiltu'2.

Talousarviosta kaytettavat nimikkeet ovat siis monipuolistuneet. Myos
budjettiperiaatteet asetetaan arvioinnin kohteeksi. Se, suositaanko netto-
vai bruttoperiaatetta, vaihtelee — kummallakin on omat hyvit puolensa.
Kuntien vdlinen talousarvion sisédltéjen vertailu on huomattavasti vaikeu-
tunut, jopa oman kunnan talouden seuranta on nykyisin oma vaativa taito-
lajinsa. Tdma on seuraus jatkuvasti muuttuvista organisaatioratkaisuista.
Esimerkiksi tietyt palvelut tuotetaan tdnd vuonna itse, viime vuonna niista

"' Prosessibudjetointi voi olla varsin raskas, kun se tehdadn kahdesta suunnasta seké
vaaka- ettd pystysuunnassa. Asiaa katsotaan kuten Tampereella horisontaalisesti asia-
kasryhmittéisten prosessien suunnasta ja toisaalta vertikaalisesti, tuotantoyksikoiden
hierarkioiden suunnasta. Kahdesta suunnasta lahestymistd voidaan havainnollistaa
matriisikuvalla. Ongelma on, miten jérjestetdan linjaorganisaation ja prosessien vili-
nen tyonjako.

2 Suoriteperusteinen budjetointikokeilu on ollut esilld Jyvaskylan kaupungin perus-
turvalautakunnassa 21.1.2010/8 kohteena lasten pdivahoitopalvelujen toimintayksik-
ko. Ideana oli se, ettd tulosyksikko saa toimintaansa rahoituksen tehdyn tydn mukaan.
“Rahoitus ansaitaan pdivihoidossa hoidettujen lasten méaran ja hoitotarpeiden perus-
teella, kun muuten budjetoinnissa méardrahat perustuvat toimintayksikoiden etuka-
teen arvioituihin henkil6st6- ja muihin menoihin. Kertyneita suoritteita tarkastellaan
nelja kertaa vuodessa. Mikili tulokset osoittavat toiminnan olleen tuloksekasta talou-
dellisesti, osa tuloksesta kiytetdan tyoyhteison palkitsemiseen ja osa tuloutetaan kau-
pungille” Henkiloston kokemukset kyseisestd menettelysté ovat olleet voittopuolisesti
myonteisid. (Oulasvirta & Aronen 2012, 32).
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osa ostettiin ulkopuoliselta tuottajalta ja ensi vuoden vaihteessa alueellinen
liikelaitoskuntayhtymai hoitaa kyseisid toimintoja.

Valitut budjettiperiaatteet maarittelevit sisdisen toiminnan luonteen.
Toisaalta myos ulkopuoliset tekijit, kuten yhteistoiminta-alueella tehtavit
ratkaisut, vaikuttavat valmisteluun (vertaa timan luvun alussa oleva ensim-
mainen haastattelukommentti). Haastateltava A kuvaa tilannetta:

"Meillihdn on kiytdssd sitten tammdoinen tilaaja-tuottajaorganisaation vaiku-
tuksista syntynyt oma sana, joka on tilausbudjetti, ja titd kdytetdin talousar-
viosta tdtd tilausbudjettia. On (siind sisdlld) muutakin kuin tilaukseen liitty-
vid asioita, ettd koko kaupungin organisaatiohan kisitellddn, mutta se on sen
takia se nimi - siind kuitenkin budjetointivaiheessa tilaajapuoli on se johtava,

joka tilaa, ettd tuotannolla ei ole itsendistd roolia siind.”

Tama edelld kerrottu ratkaisu kuvaa toimintaa palvelujen tuotannon na-
kokulmasta. Vaikka kyseinen kunta soveltaa toiminnassaan ns. elimankaa-
rimallia, niin liikkeelle ldhdetddn tilaajasta ja edetdan tuotantopainotteises-
ti. Tuottaja puolestaan saa korvauksen laatuvaatimukset tdyttavastd suori-
tekokonaisuudesta, joka toimitetaan tilauksen mukaisena. Elamankaari-
mallia valittaessa on useissa kunnissa ollut teemana asiakaskeskeisyys, eri
vdestoryhmien tarpeet sekd ndiden perusteella jarjestettavat palvelut.

Eldménkaarimalli mahdollistaa eri palvelunkéyttdjaryhmien priorisoin-
nin tai jopa vastakkainasettelun, mutta sit ei ainakaan vield ole havaittavis-
sa, vaikka painotuseroja resursoinnissa kyllda mainitaan.

”...ei ole kauhean jyrkdsti niitd keskenddn asetettu vastakkain, mutta lasten
ja nuorten palvelut on ollut se, joka kuitenkin tavallaan on ollut... on ajateltu,
ettd se on jo vakaammalla tasolla, ja sitten ikdihmisten palveluista on haettu
systemaattisesti muunlaisia toimintatapoja kuin on ollut tdhdn asti. Se on kui-
tenkin ollut tiukemmassa tarkastelussa terveys toimintakyky ja ikdihmiset

kuin lapset ja nuoret. ... Kustannukset nousee, vaikka paikkoja vihennetddn.”

Eldménkaarimalli ja tilausbudjetti muodostavat matriisimaisen raken-
teen. Tilaajalautakunnille myonnetty nettomaararaha on esimerkkikunnas-
samme sitova. Jos kdy kuitenkin niin, ettd toimintatuotot jaavat lautakun-
nan ennakoimia pienemmiksi, on menoja vahennettava samassa suhteessa.
Lautakuntien ja johtokuntien asettamat tavoitteet ovat sitovia valtuuston
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ndkokulmasta. Vastaavasti taas tuottajapuolella on naitd yksikoitd sitova
toimintakate.

Netto- ja bruttoperiaate sekd niiden yhdistelmid

Kun kunnan budjetoinnissa valitaan netto- tai bruttoperiaate, vaikutetaan
moniin sisdisiin toimintoihin. Valinta ohjaa taloudellista vallan kayttoad ja
valvontaa. Halutaanko suosia hajautettua, yksikoéille vastuuta siirtavda mal-
lia vai ndhdaanko parhaaksi keskitetty, ylhaaltd ohjattava tiukempi malli vai
sovelletaanko nditd molempia hallinnonalan ja yksikéiden mukaan. Kaikki
ndma kolme tapaa nousivat haastatteluissa esille. Nama ovat myds lain mu-
kaisia menettelyja.

Kaikkien menojen ja kaikkien tulojen esittiminen talousarviossa on pe-
rusteltavissa seuraavan tiukan talouden linjauksen mukaisesti.

"Meilld on bruttomenokehys, ja kylli se vihdn tiukempi on kuin se nettomeno.
Siind mielessd, ettd jos kustannuspaikalle tai jollekin vastuualueelle pdlihtdd
tuloja jostain, niin ne saa sen kdyttdid nettonsa puitteissa, ja vélttamdttd me ei
pystyti ohjaamaan ja huomaamaan sitd, ettd sinne tulee sen verran tuloja, jos

niitten netto kuitenkin pysyy hallinnassa.” (E)

Haastateltava F nikee nettomenettelyn joustavuuden edut seuraavasti:

*Vihdin turhia mddrdrahan muutospyyntoji tulee varsinkin, jos se tulopuoli
tai joku pettdd, niin sithen jouduttiin hakemaan, vaikka sitd menopuolta olisi
katettavissa. Tammoiset jos jotkut hankkeet tulee kesken vuoden, mihin saa-
daan seki se tulo ettd meno, niin ne oli vihdn ylimddrdistd kierrosta niistd ai-
heutui. Sitten sekin tavallaan etti ainakin tuollaisissa pienissd... on se, ettd
aika lailla joulukuussa on talousarviokokous, mutta ei sielld sitten lisitalous-

arviota tehdd.”

Haastateltava F katsoo vield nettobudjetoinnin etua seuraavasti:

“Vaikka menopuolella olisikin ylimddrdisid probleemeja, niin jos sielld keksi-
tddn keinoja kesken vuoden, niin saadaan heti se, ettei joudu valtuuston kaut-
ta kiertdmdidn sitten.”
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Hallinnon tutkimuksessa on todettu, ettd kriisiaikoina halutaan toimin-
taa keskittdd muutamien henkil6iden vastuulle ja valvontaan, mutta muu-
ten suositaan hajautusta. Kuitenkin Suomessa on jo 1990-luvun talousla-
man vuosina todettu, ettd tulosjohtamisessa hajautettiin karsinnan vastuu
toimialojen sisédiseksi tehtdvéksi, joten kyse on toimintakulttuurista ja va-
linnoista.

”... siind kunnan talouden tasapainossa pitimisessi on jo niin kovasti toitd,
ettd jos ne hallintokunnat, kun niille se tietty raami tulee, niin jos he tosissaan
sen eteen tekee toitd, niin se on jo varsin hyvin. Heiltd odotetaan siind pysymis-
td. Ettei se vastuu ole vain sielld... Ndilldhdn se kuitenkin se raha sielld népeis-

sd on, osastopddllikot ja ndmd heiddn esimiehet, alaiset ja ndmd...” (F)

Haastateltava F katsoo hajautetun nettosovelluksen kasvattavan myos yk-
sikdiden toimivan johdon vastuuta ja tulon muodostuksen tietoisuutta seka
vapauttavan ylimman talousjohdon kokonaistaloudellisen tilanteen hallin-
taan.

4.2.4 Uutta poliittista ohjausta ja tasapainotusohjelmia

“Oleellista talouden hallinnan néikékulmasta on hallita niitd pédtoksid, jotka
sitten budjetoidaan.”
”...demokratia on sitd, ettd luvataan mohkdleend olevilla rahoilla tehdd kan-

nattajille jos vaikka mitd.”

Kunnat kohtaavat tasapainotustarpeen eri tavoin

Mika budjetin tasapainotuksessa on sitten muuttunut? Ainahan sitd on jou-
duttu tekemaéén, tarpeita ilmenee ja niukkuudesta puhutaan. Haastattelujen
ja kunta-aineistojen perusteella havaitaan, ettd yksi keskeinen talousarvio-
periaate eli tasapainovaatimus ohjaa toimintaa aivan eri tavalla kuin aikai-
semmin. Se on useassa kunnassa yhd vaikeammin l6ydettavissa. Alijaamai-
sistd budjeteista on tullut yksi valtion ja kuntien vilistd keskustelua ohjaava
teema ja samalla perusta lainsdaddnnon muutoksille.

Aikaisemmin taloudellisesti hyvinkin vakaan kunnan edustaja haastatel-
tava A analysoi tilannetta:
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“En tiedd, onko se muuttunut, mutta kun aikaisemmin ei ollut mitddn ongel-
maa pddstd tasapainoon budjetissa ja nyt on kertynyttd alijadmdd, niin se kyl-
li ohjaa ajatuksia ihan eri lailla. Se vaatii sitd keskittymistd, ettd tietenkin sel-

vittdisiin. Se on nyt vaan meilld ajankohtainen.”

Kuntien talouden tasapainottaminen on aina vaatinut erityistd huomiota,
mutta vasta viime vuosina myds valtion taholta on alettu paneutua asiaan.
Kun Suomessa oli 1990-luvun alkupuolella kansantalouden kriisi ja vaikea
lama, valmisteltiin nykyisinkin suurelta osin vield voimassa olevaa kuntala-
kia ja kuntatalouden ongelmia analysoitiin lain valmistelun yhteydessa.
Niiksi nimettiin muun muassa kunnissa vallitseva heikko kustannustietoi-
suus, liiketoimintamaisen ymmarryksen vahdisyys sekd ongelmat toimin-
nan arvioinnissa. Tuolloin kunnat itse tasapainottivat talouttaan joko leik-
kaamalla tasaisesti kaikista toiminnoista (juustohdylamenettely), uudista-
malla organisaatioitaan yhdistamalld niitd suuremmiksi kokonaisuuksiksi
(tavoiteltiin hallinnon kustannusten vahentamista ja toiminnan parempaa
koordinointia) seki tehostamalla toimintaa (tekemélld enemmaén samoilla
voimavaroilla).

Néama edelld kuvatut strategiat on jo moneen kertaan hyddynnetty. Kun-
nat ovat jo pitkddn tehneet osin valtiovallan médarayksestd talouden tasapai-
notusohjelmia (erddssa vaiheessa niitd kutsuttiin talouden tervehdyttamis-
ohjelmiksi). Mikali kunta tayttaa tietyt heikkenevan talouden tunnuspiir-
teet, se joutuu valtion erityisen huomion kohteeksi. Kuntataloutta koske-
vaan keskusteluun onkin vakiintunut termi kriisikunta.

Valtuustosopimuksilla tasapainoa etsimdssd

Kunnat ovat huomioineet nykytilanteen lyhytkestoisen taloussuunnittelun
ongelmat. Ne ovat pyrkineet ennakoimaan ja etsimdan strategisesti kestavia
ratkaisuja. Tyokaluksi on valittu valtuustosopimukset. Niitd eri valtuusto-
ryhmien yhdessd sopimia periaatteita ja kdytantdjen linjauksia on usein jul-
kisuudessa luonnehdittu ainutlaatuisiksi ja uraauurtaviksi (ks. esim. Lah-
den valtuustosopimuksesta tiedottaminen). Kun talousarvion yhteydessa
poliittisella areenalla keskustellaan lahinna seuraavasta vuodesta, tarve lin-
jata toimintaa jopa koko valtuustokaudeksi on ilmeinen. Mité kyseisellé so-
pimuksella sitten tavoitellaan?
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”Valtuustosopimuksen ldhtokohtana oli ryhdin saaminen niin strate-
giaan, talouteen kuin palvelurakenneuudistukseenkin. Se on ollut vahva
tyorukkanen talouden alamden vastaisessa taistelussa. Sopimuksen avulla
on myds nostettu esiin keskeiset periaatteet, joilla palvelurakenneuudistus-
ta on saatu vietyd eteenpdin. Sopimuksen avulla pyritdan kohti kilpailuky-
kyistd ja vetovoimaista kaupunkia. Lisdksi sopimuksella ja siihen liittyvalla
toimenpideohjelmalla on saatu jalkautettua palvelurakenneuudistus joka
puolelle organisaatiota.” (Kuopion kaupunki 2013.)

Valtuustosopimus on yhta kuntaa koskeva yhteistyosopimus, joka konk-
retisoi valtuustotyon painopisteet ja vuosittaiset teemat, yhteistydsuhteet ja
tiedonkulkuun liittyvat periaatteet. Limingan valtuustosopimus v. 2013—
2016 tdsmentdd asian seuraavasti: ” Valtuustosopimus on valtuustoryhmien
vdlinen sopimus, joka kattaa koko valtuustokauden. Valtuustosopimuksen
tarkoituksena on saavuttaa valtuustokauden keskeisissé asioissa suunnitel-
mallisuus ja pitkdjanteisyys sekd avoimuus.” (Limingan kunta 2013.)

Valtuustosopimuksilla on ollut erityinen merkitys kuntaliitoksen yhtey-
dessa. Niissd on pyritty yhdistimaén liitosta edeltdneiden neuvottelujen tu-
lokset, liitossopimukset uuden syntyvan kunnan kokonaislinjauksiin. Ndin
esimerkiksi Kauhavalla: ”Uuden kaupungin kdynnistyessi on tarkeda sopia
kunnan kehittdmistavoitteet kokonaisvaltaisesti ja yhteisvastuullisesti huo-
mioon ottavan paatoksenteon pelisddnnoistd. Olennaista on, ettei liitoskun-
takehityksen aikaisia toiminta- ja menettelytapoja eiké alueellisten reviirien
puolustamista sellaisenaan jatketa polkuriippuvana kaytantona uuden kau-
pungin kehittdmisessd sen kokonaisedun kustannuksella. Kussakin asiako-
konaisuudessa on arvioitava erikseen, mikd on yhteisesti hyvéaksyttavissd
oleva paras kaytinto, joka toteuttaa tehokkaimmin kaupungin tavoitteita.
Negatiivisesta liitoskuntakehityksen vertailusta luovutaan, ja paatoksen-
teossa keskitytddn sisdisen kilpailun sijasta yhdessd vahvistamaan uuden
kaupungin toimintaedellytyksid.” (Kauhavan kaupunki 2013.)

Valtuustosopimukset siséltavit useita talouden linjauksia ja tasapainotus-
ta koskevia asioita. Ne on mahdollista jakaa kolmeen ryhmién:

1. Toimintatapaan ja talouteen vaikuttavat periaatteet kuten Lahdessa:
Tavoitteena on kaupunkilaisten palveluiden ja hyvinvoinnin turvaa-
minen kehittdmalla kaupungin palveluiden tuotanto- ja jarjestamista-
poja sekd panostamalla edelleen kaupungin kasvuun, vetovoimaan,
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elinkeino- ja osaamispolitiikkaan, yritysten kanssa tehtavdan yhteis-
tyohon seka tyollistimiseen. (Lahden kaupunki 2013.)

2. Tulojen selkedit lisiykset, kuten Oulussa palvelumaksujen korotukset.
”Kaikkia ulkoisia maksuja korotetaan vihintddn 3 prosenttia vuodes-
sa, ellei pakottavista saddoksista tai markkinatilanteesta muuta johdu.
Maksuja voidaan alentaa tai niistd voidaan luopua, mikéli kiistatta voi-
daan osoittaa ndin saatava hyoty (esim. ohjausvaikutus) suuremmaksi
kuin perittyjen maksujen tuotto. (Oulun kaupunki 2013.)

3. Menojen kasvuun ja toiminnan supistamiseen vaikuttaminen. Esimerk-
ki Loimaalta: Toteutetaan sddstotoimet valtuustokauden aikana henki-
l6stomenoissa, ostopalveluissa ja harkinnanvaraisissa menoissa. Hen-
kiloston kokonaismédran valtuustokauden lopussa tulee olla selkeésti
pienempi kuin vuoden 2012 lopussa. Henkildstovihennykset tulee to-
teuttaa ensisijaisesti "luonnollista poistumaa” hyddyntden. (Loimaan
kaupunki 2013.)

Valtuustosopimukset eldvit jatkuvasti. Niistd on sanouduttu irti ja niitd
on jouduttu uusimaan, mutta ne muodostavat usein poliittisen linkin kun-
nan yhteisten strategioiden ja talouden tasapainotuksen vilille. (Huom.
strategioista erddt kunnat kayttavit termid TARINA, nidin esimerkiksi Es-
poossa ja Raumalla). Valtuustosopimukset ovat olleet myds katkolla kesken
vaalikauden, ja niiden kasittely on ollut kitkaista: sen vuoksi onkin paadyt-
ty uusintakasittelyihin.

Valtuustosopimusten siséllot ovat vasta muotoutumassa. Ne rakentuvat
paikallisista tarpeista ja ovat kytkoksissd niin talouden tasapainotukseen,
yleisiin strategioihin, konsernin johtamiseen sekd myds investointien prio-
risointiin ja ajoitukseen. Varsinkin viimeksi mainittu seikka on nousemas-
sa uudelleen toiminnan ja talouden suunnittelun rinnalle. Investointien
suunnittelusta on kuntasuunnittelun nimelld kulkenut toiminta lahtenyt ai-
kanaan liikkeelle. Nykyisen, vield voimassa olevan Kuntalain valmisteluvai-
heessa eriytettiin infrastruktuurin rakentaminen oman lainsdddédntonsa
piiriin. My®s tiukan talouden vuosina tdima toimintaymparistomme oleel-
linen osa saa nyt valtuustosopimusten my6td uuden tyyppistd painoarvoa.
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Talouden tasapaino on keskiossd

Liitossopimuksen yhteydessd on mietitty talouden tasapainottaminen:

"Me haluttiin ja se on oikein kuntaliitossopimukseen kirjattu tavoitteeksi, ettdi
kuntatalous pysyy tasapainossa lyhyelli ja pitkdlld tarkastelujaksolla. Meilli-
hdn oli yksi kunta hyvin lihell kriisikuntaa silloin, ja mind muistan, kun sil-
loin haluttiin nimenomaan se varmistaa, ettd me ei olla silld B:n tielld. Se oli
se ldhtokohta.”

Misté kunnat nyt sitten etsivat tasapainoa? Haastateltava E selvittaa:

“Oikeastaan se mitd meilld oli viime vuosi - jos ottaa pois sen harkinnanvarai-
sen avustuksen - niin se todellinen epdtasapaino oli noin 5,2 miljoonaa euroa.
Jos miettii, ettd meiddn bruttobudjetti on 70 miljoonaa euroa, niin se on ihan
kasittdmdton. Nettomenot on siind vihdn yli 50 miljoonassa. Puhuttiin aivan
jarkyttivistd epdtasapainosta. Se, miten me lihdettiin siti taklaamaan, yrite-
tddn pddstd tasapainoon, niin siind on oikeastaan kaksi: tamd meiddn sosiaa-
li- ja terveystoimen ratkaisu, sitten toinen oli kunnallisveron korotus prosentil-

»

la.

Tasapainotusohjelman on katsottu olevan toimiva tyokalu, silld se auttaa
budjetointia ja vaikeiden ratkaisujen aikaansaamista. Se pakottaa katso-
maan talouden kehitystd myos talousarviovuotta pidemmailld ajalla. Haas-
tateltava B:

“Kylli sitd (tasapainotusohjelmaa) ollaan kdytetty. Kriittisyyttd tarttis olla ja
omaa hallintaa siind enemmdn. Se helpotti budjetin tekemistd ja toi vaikeudet

nyt eteen, kun tdytyy tehdd tasapainotusohjelma. Ei se sen kummempi ole.”

Ja vield haastateltava F:

"Meillihdn on ollut sitten se talouden tasapainotusohjelmakin. Me nelji vuot-
ta sitten tehtiin edellinen, mikd on nyt sitten tullut se toteutusaika loppu.” Ky-
seinen ohjelma sisaltda toimipaikkojen karsintaa, ja ndin saatiin tasapainoa

aikaan.

Enta tasapainotus, sddstot ja kuntaliitokset? Sadstoja ovat haastateltavat
arvioineet syntyvén toimintojen uudelleenorganisoinnin yhteydessa. Tasa-
painotuksessa saatetaan siirtdd esimerkiksi investointeja tai korottaa mak-
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suja, mikdli se suinkin on mahdollista. Toiminnan vakiintuessa on kuiten-
kin sddstdjen ja karsintojen tekeminen osoittautunut erittdin hankalaksi.
Haastateltava A tiivistdakin poliitikkojen ja hallintoyksikdiden vaikeudet
tehda toiminnan supistuksia:

"Mikddn ei koskaan osoittaudu tarpeettomaksi! Mikd on kerran kdynnistetty,
niin se ikuisesti pysykoon. Tdamd on just sellaista, ettd jos ajatellaan sitd intoa,
milld palveluita kehitetddn ja parannetaan ja pidetddn pystyssd, niin se on sel-
lainen hyvin myonteinen ja positiivinen suuntaus sindnsd. Halutaan, ettd olis
hyvin asiat, mutta kylli tdd niin vaikea on 16ytdd tallaista tarpeetonta, ettd

ehkd joltakin muulta vield, mutta ei meiltd.”

Tulevaisuus osoittaa kuitenkin sen, ettd ensin harkitaan, mitd ja minka
tasoisena palvelut pitdd tarjota, ja siten mietitddn, onko se pelkastdan julki-
sesti rahoitettava. Tama linja lienee voittamassa alaa.

Sekad valtuustosopimus ettd tasapainotusohjelma lisddvat epavakaissa ta-
loudellisissa tilanteissa toiminnan ennustettavuutta. Ne ovat vuotuisen ta-
lousarvion rinnalla osoittautuneet hyviksi tyokaluiksi.

4.3 Budjetti on yhdistava tietopaketti

4.3.1 Runsaasti ohjeistettu kuntatalouden johtaminen

"Nyt alkaa olla niin monta juttua mitd tehdddn, ettd vihdn fokusta siihen,

mitd jatkossa halutaan.”

Sddntojd sovellettavaksi

Budjetoinnin yhteydessd huomioon otettavia normeja ja normiluonteisia
asioita on todella runsaasti. Ensiksi on huomioitava talousarvion laadintaa
koskeva lainsdddanto talousarvioperiaatteineen ja valtuuston hyviksyma
hallintosddnto sekd mahdolliset valtuustosopimukset, strategiat (myos koko
konsernia koskevat) ja muut tavoitteenasettelua koskevat paatokset.

On myo0s seurattava mahdollista tasapainotusohjelmaa, tuottavuusohjel-
maa, tilintarkastajien lausuntoja edellisen vuoden tilinpaatoksestd ja ar-
viointikertomuksen suosituksia, eri hallinnon aloille annettavia budjetin
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tdytintoonpano-ohjeita, sisdisen tarkastuksen ohjeita, konsernin johtami-
sen ohjeistusta (konserniohjeet), riskikartoitusta ja hyvinvointikertomusta
sekd valtion suunnalta tulevia erilaisia ohjeita ja ohjelmia, kuten muutaman
vuoden kaytossa ollut peruspalveluohjelma. Lisaksi on aluekehittamisohjel-
mat sekd suoraan budjettiin vaikuttavat palkkausta, palvelujen hinnoittelua
ja sopimusmenettelyja koskevat sdannokset. Hallinnonalakohtaista toimin-
taa sdddetddn vield erikseen erityislaeilla.

Kun kunnat ostavat osan palveluistaan ulkopuolisilta, on budjetin laadin-
nan yhteydessé tarpeen tarkistaa sopimusten vaikutus talouteen sekd ar-
vioida niiden vaihtoehdot ja jatkotoimet. Kuntaliitoskunnissa on erikseen
vield mahdollisesti voimassa olevat kuntaliitossopimukset.

Edellisté luetteloa voidaan vield kuntakohtaisesti tdydentad, eika siis ole
ihme, ettd useissa yhteyksissd kehittaimistyohon panostamisesta ja uusiin
hankkeisiin osallistumisista todetaan, ettd "kun ndissd nykyisissi on jo on
ihan tayttd...” ja "talouden tasapainossa pitimisessi on jo nyt tdys tys’.

Kokonaisuutta ohjaavaa laskentainformaatiota

Kuntaa itseddn koskeva informaatio perustuu usein laskelmiin, joita kunnat
laativat ja toimittavat viranomaisille. Kunnat ovat esimerkiksi velvollisia
toimittamaan taloudestaan tietoja Tilastokeskukselle. Ne muodostavat pe-
rustan koko julkisen sektorin kuntia koskevalle aineistolle’’. Kunnat laati-
vat myos omia tilastokatsauksiaan, myos vuosikirjoja, joissa arvioidaan ta-
louden keskeisid tunnuslukuja suhteessa verrokkeihin ja tapahtuneeseen
kehitykseen.

Tasapainotusvaiheessa joutuvat kunnat tarkkailemaan myds sitd, mitka
ovat kyseisen vuoden kriisikuntakriteerit. Niitdhdn on vuosien mittaan
muutettu, ja nyt valtakunnallisella tasolla on perdankuulutettu kyseisten
kriteerien selkiinnyttdmistd. Vartiainen ja Moisio (2013) korostavat seuraa-
vaa: “Kriisikuntamenettelyyn liittyvid kuntatalouden arviointikriteereitd
olisi kuitenkin syyta kehittda. Tulisi selvittaa, voitaisiinko kriteerien luku-

Y Tiedonkeruu perustuu tilastolakiin (280/2004). Lain 14 §:n mukaan “kunnat ja

kuntayhtymét ovat velvollisia antamaan Tilastokeskukselle tilastojen laatimisen kan-
nalta vélttamattomat tiedot taloudestaan, hyddykkeistdan, toiminnan sijainnista, hen-
kilostostadn ja muista toiminnan edellyttdmistd voimavaroista.” (Tilastolaki 208/2004)
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mddrdd vahentdd ja voidaanko nykyistd vahemmilld kriteereilld paikantaa
ongelmakunnat nykyistd varhaisemmassa vaiheessa” Nyt kriteeritarkkai-
lussa keskitytdadn menneeseen aikaan sekd seuraavaan vuoteen, kuten haas-
tateltava E selostaa:

"Meilld uhkaa se kriisikunta-status, niin meiddn tdytyy vikisin tehdd tdind
vuonna... Me tiytetddn se alijddmdkriteeri, niin se riittdd. Se on se yksi peri-
aate siind. Meilld on yli 500 euroa, ja nythdn se vaihtui kuuteensataan euroon
se alijidamd, ja meiddn tdytyy sen takia tehdd tind vuonna ylijadmdinen tu-

»

los...

Talousarvion laadintaa kokoava keskeisin ohjeistus on 1dydettavissa niin
Kuntalaista kuin Kuntaliiton ohjeista. Kuntalain 13 ja 65 pykalissa on koo-
tusti esitetty kunnan ja kuntayhtyman talousarviota ja -suunnitelmaa kos-
kevat sadnnokset. Kunnallisen liikelaitoksen ja liikelaitoskuntayhtymaén ta-
lousarviosta ja -suunnitelmasta on sdadetty erikseen pykalissa 87 e ja 87 f.
Viimeisin Kuntaliiton kuntien ja kuntayhtymén talousarvio- ja suunnitel-
masuositus on vuodelta 2011, ja osa kunnista hyodyntda sitd valikoiden.

Kunnanvaltuusto hyviksyy hallintosdannon, jossa annetaan tarpeelliset
madraykset muun muassa kunnan taloudenhoidosta (KuntaL. 50.1$ 14 k).
Kyseisessd sdadnnossd padtetddn muun muassa siitd, miten tulee pdattaa
kunnan talousarvioon tehtavista muutoksista ja miten toteutetaan talouden
ja tavoitteiden toteutumisen seuranta ja raportointi. Myos keskeisten kus-
tannuspaikkojen ja vastuuhenkildiden nimedmisestd sdddetddan ennak-
koon. Samoin linjataan omaisuuden myyntid koskevat asiat, poistosuunni-
telman sisiltd, rahatoimen hoito, maksupolitiikan linjat, riskienhallinta
sekd tarkastuksen ja valvonnan jérjestiminen. Itse talousarvioon on usein
jo johdantotekstiin kirjattu maaraykset kiayttosuunnitelman tarkentamises-
ta ja toimielimien keskindisestd tyonjaosta.

4.3.2 Mittaristot ja luvut muokkaavat toiminnan perustaa

“Tietoa ja seurantaa on tarvittu paljon ja sitd kurissa pysymisti on yritetty
juuri siten, ettd tarkastellaan taloustilannetta sddnnollisesti ja pyritddn myos

ennustamaan.”
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Vaikea mitattavuus

Talousarvio-ohjeistus korostaa ensisijaisesti mitattavia tavoitteita ja mitta-
ristojen kdyttod. Markkinasuuntautunut toiminta taas korostaa tuotteistus-
ta ja hintatietoisuutta. Nama ja useat muut kustannuslaskentatiedot ovatkin
talousjohdon toiminnan keskeinen tietoperusta. Talousarvion ohjeistuksis-
sa on pidetty oleellisena tavoitteiden asettamista edeltdvaa strategiatydsken-
telyd seka tavoitteiden mitattavuutta ja niiden seurantaa.

Kunnat ovat jo varsin pitkddn hyddynténeet niihin tarkoituksiin ns. tasa-
painotettua mittaristoa (BSC). Kyseessda on moniulotteinen mittariyhdistel-
md, jossa toimintaa pyritdan katsomaan eri ndkokulmista, joiden pohjalta
laaditaan varsinaista toimintaa ohjeistavia tuloskortteja. Kuntien kokemuk-
set osoittavat kuitenkin mainitun mittariston ongelmat. Monipuolisuudes-
saan se saattaa lijaksi hajaannuttaa tavoitteenasettelua. Téstd seuraa se, ettd
padtoksentekotilanteessa katseet suunnataankin taas menorakenteeseen ja
lukuihin unohtaen varsinaiset strategiat ja tavoitteet. Téstd seikasta on
haasteltavan nidkemys seuraava:

"Meilld on liian paljon nditd tehtdvid, mistd seuraa se, ettd meilld on liian pal-
jon tavoitteita, ja kun meilld on tasapainotetuille mittareille asetettu aina nel-
jdlle nikokulmalle tavoitteet, niin se on liian raskas. Kylld se pitdisi saada
isompia kokonaisuuksia ja strategisempia tavoitteita.” (C)

"Kylli kiytdnndssi olen huomannut sen, ettd eihdn niilld tavoitteilla ole mi-
tddn merkitystd... vaan kylld ne (valtuutetut) niihin rahoihin vaan tuijottaa.
Kylli ne kuitenkin toissijaisia ne tavoitteet on, vaikka kuntalaki mddrdcdkin,
ettd mddritellddn tavoitteet ja sitten niiden toteuttamiseksi myonnetddn re-
surssit” (D)

Suosituksissa todetaan tosiaan seuraavaa: “Talousarviossa ja -suunnitel-
massa asetettavien tavoitteiden tulisi olla mitattavissa maérallisesti tai laa-
dullisesti. Médarallisid mittareita pyritdan soveltamaan silloin, kun mitataan
toiminnan lopputulosta eli tuotantoa tai sen vaikutusta. Toimintaprosessin
mittaamisessa sovelletaan usein laadullista mittaamista.” (Myllyntaus 2011,
12.) Tdma suositus on kuitenkin ennen kaikkea suositus, ja kunnat ovat tas-
sd suosituksen noudattamisessa ja kdyttoonotossa tehneet myds omia valin-
tojaan. Haastateltavamme C pohtii asiaa seuraavasti:
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”Me ei olla otettu sitd uutta suositusta, sitd talousarviosuositusta. Me ei olla
otettu sitd kdyttoon. Me ollaan pysytty tissi vanhassa. Meilldhdn ei ole oikeas-
tansa nditd nettobudjetoituja yksikkdjd, kun ne on aina yhtiditetty, mitd ne
vois olla. ... Kuntalakihan sanoo, ettd mddritellddn tavoitteet, ja sitten sille, mi-
tenkd ne saavutetaan, niin myonnetddn mddrdrahat, mutta... niin eihdn sin-
ne voida niitd kaikkia tavoitteita ottaa, tuoda esille. Se tavoitteiden mitatta-
vuus, ettd ne tavoitteet saatais sellaisiksi, ettd niilld olis ihan selkedt mittarit,
milld niiden toteutumista seurataan, niin se on tdirked. Md en tiedd, onko se

kuinka laaja ongelma. Ma luulisin, ettd sitd on muuallakin kuin meilld.”

Mikali budjetti on laadittu tilausten perusteella, silloin tavoitteet asete-
taan ennakoiden asiakkaiden kysyntda, mutta tuottajan ndkokulma on vah-
va. Tuottajapuoli saa siten valmiit tavoitteet. Haastateltava A toteaa asian
ndin:

“Tilaaja hyvin pitkdlti mddrittelee niitd tavoitetasoja tai muita, tai ainakin sen

pitdisi ndin tehdd, ja se onkin siind kylld johtavana, mutta ihan timdn tyylisid

vdlineitd meilld ei ole ollut (viittaa BSC:hen).”

Jos tavoitteenasettelu ja tavoitteiden saavuttamisen mittaaminen eivét
olekaan aivan systemaattisia, sitd selkeimmin seurataan talouden tilaa lu-
kujen tarkkuudella talousarviovuoden aikana ja tavoitteiden merkitys hei-
kentyy. Lukujakaan ei kuitenkaan seurata laheskaan kattavasti, silla merkit-
tavid lukuja ovat ne, joilla tulkitaan talouden tasapainoa. Esimerkiksi sopi-
mustoiminnan aiheuttamat kustannukset ja toimintokohtainen laskenta
kiinnostavat, mutta nyt keskitytdan ldhinna suoritelaskentaan. Tietty las-
kentatiedon merkityksen lisdys on juuri kuntaliitoskunnissa.

Raportointi ja mittaaminen uudistuivat kuntaliitosvaiheessa

Kaytdnnot ovat uudistuneet erityisesti kuntaliitoskunnissa, ja tiettyd kus-
tannustietoista kurinalaisuutta edellytetddn lapi koko organisaation. Haas-
tateltava C:

“Sitten mikd varmasti oli uutta myos, niin meilld otettiin tillainen raportointi
hallitukselle. ... Yritin saada mahdollisimman dkkid sen vanhan kuukauden

pois ja sitten annetaan tietyt... Ei ne ole ainakaan moittinut. Ehkd se on myos
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sellainen, ettd kun tiedetddn, ettd raportoidaan hallitukselle, niin ne hallinto-
kunnatkin seuraa itte sitd, ettei sieltd tulisi sitd, ettd “kattokaa nyt, mihin te

meette”.

Toisaalta kaikki toimijat eivit ole laisinkaan kiinnostuneita talousluvuis-
ta:

”Ndd ainakin ndd uudet lautakunnat on niin innokkaita, ettd ei raha tule yh-

tddn mieleen.”

Tilastokeskuksen edellyttdmat kunnantaloutta koskevat "perustunnuslu-
vut” hoidetaan suoraan lomakepohjaisesti. Haastateltava E:

“Siind ne tietyt tunnusluvut mitkd nyt on sitten vertailukelpoisia, totta kai
omavaraisuusaste,... vuosikatteet ja ndmd, niin ne ilmoitetaan sinne, webbi-
lomakkeellako se nykyddn tiytetddn. Sinne vaan ilmoitetaan, ja sitten se kylli
ilmoittaa, ettd jos ei luvut tdsmdd, niin se ilmoittaa oikeastaan se lomakekin,
ettei tasmdd. Ne on niitd perustunnuslukuja, jotka on muutenkin olemassa,
ettd ei se ole hankalaa. ... Se on sellainen suuruusluokkakysymys - niitdi ver-

taillaan.”

Kustannuslaskenta ja sen sovellukset

"Kustannuslaskenta - silld on vihdn paha kaiku ... mutta jos puhutaan vaik-
ka, ettd mitd palvelu maksaa ja mitd se taksa on asiakkaalle, niin se jo kiinnos-
taa. Tatd on kokeiltu esimerkiksi pdivihoidossa ja saisi kokeilla monessa

muussakin.”

Suoritebudjetointi perustuu siihen, ettd pyritdan ennakoimaan, mité ja
kuinka paljon médrérahoilla on saatava aikaan. Tall6in mairitellyille suo-
ritteille lasketaan kokonaiskustannukset. Budjetoinnin nidkokulmasta tuot-
teistaminen ja niiden aikaan saamisen kokonaishinta muodostaa linkin,
joka yhdistda suunnittelun, itse toiminnan ja sen seurannan toisiinsa. Tdma
“laskenta” tuli vélttamattomaksi, kun toimintaa jarjestettiin erottamalla ti-
laaja ja tuottaja, kun toiminta jarjestettiin sopimuspohjaiseksi sekd pyrittiin
yhdistiméén seki asiakkaan ettd tuottajan nakokulma (elamdnkaarimalli)
(haastateltava A).
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Kunnat hyddyntévit suoritelaskentaa kuntaesimerkkien perusteella 14-
hinni kahdella tavalla.

1) Kuntayhtymat ja yhteistyoalueet (ostetaan palvelut toiselta kunnalta
tai toimitaan itse myyjind) madrittelevat palveluilleen hinnan kaytettyjen
resurssien perusteella.

2) Kunta itse rakentaa budjettinsa tilaajan ndkokulmasta, jolloin pitdd en-
nakoida suoritehinnat, jotta osataan toimia raamin mukaisesti.

Haastateltava kuvaa kuntayhtyman laskentajdrjestelmaa:

“Meilldi ei sitd suoritelaskentaa silld lailla ole, mutta sitten, kun on tdd kun-
tayhtymd X, niin sielldhdn on hyvin pitkdlle titd suorite... Laskutushan on
ihan suoritteisiin perustuva, ja he asioi talousarviohinnat suoritetasolla. Toki
sielld on sitten tillaista euroa/asukas, mitd jaetaan jisenkunnille tasan, ja sit-
ten on ihan ldpilaskutettavaa, esimerkiksi toimeentulotuki on ldpilaskutettava.
Sielld on hyvin pitkdlti nditd suoritteita, ja he kdyttdd suoritebudjetointia.”

Seuraava esimerkki on yhteistyoalueelta:

"Nyt se on tullut vastaan, kun tuota Z:aa olen seurannut. Nehdn on sitd perus-
terveydenhuoltoa tuottanut. Heilld on ollut sielld se suorite niin, ettd tilauskin
tehdddn niille suoritteille. Siindkin on se, ettd loppuvuodesta katsotaan, etti
mikd on lopullinen hinta, ja tasataan, ettd siihen ei sitouduta sitten kuiten-
kaan lopullisesti”

Téma jalkimmadinen ominaisuus aiheuttaa kitkaa yhteistoiminta-alueen
sisélld, silld se haittaa ostavan kunnan talouden suunnittelua, varsinkin kun
tuottajayksikon informaatiojarjestelmat nayttavit toimivan puutteellisesti:

”... he ei sitd sellaista ajantasaista tietoa meinaa sieltd saada aikaan. Me ollaan
koko ajan haettu sitd, ettd mikd olisi sopiva raportointivdli ja se tarkkuus ja
ndin. Nyt sitten tuli, ettd oli vuosi jo ehtinyt loppua, niin tuli vasta ylitysilmoi-
tus, ettd menot ylitti useamman satatuhatta euroa. Se oli meille sellainen, etti
me sitd tuolla... Ei siitd mitddn oikeutta, mutta se kdsiteltiin vihdn perusteel-
lisemmin, ettd ndmd pitdisi pystyd jo ainakin sen kuluvan vuoden puolella
tuomaan ennakkotietona tillaiset.”

Kunnissa on suoritelaskenta kaytossa juuri siséisissé tilaaja-tuottajamal-
leissa, kuten esimerkkikunnassamme. Haastateltava A:
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“Léhinnd meilld on ollut sitd tuote-hintalaskentaa ja tammostd, niin se ajatuk-
sellisesti olisi ldhempdnd titd suoritebudjetointia, mitd me on tavallaan tavoi-
teltu.”

Tuotantoon keskityttdessd huomio kiinnittyy tuotehinnoitteluun ja sitd
onkin korostettu:

“meiddn tuotteita ja niitten hintoja ... niin sellaisia on laskettu ja niitd on nyt
tarkoitus vuosittain seurata, mutta ei se nyt ainakaan vield ole johtanut siihen,
ettd me pystyttiis budjettia tekemddn, ettd kdytdnnossd on koettu se siksi, ettd
meiddn tdytyy niitd tuotannontekijoitten kustannuksia ja kustannuskehitystd
tarkastella, ettd ei me uskalleta lihted siihen, ettd vaan se tuotehinta, mutta se
tietysti kuvaa sitd, ettd jos lasketaan tuotehintoja, ettd mikd se kustannuskehi-
tys on ja mihinkd sitd tyopanosta ja resursseja laitetaan. ...se olis tdmmaonen

informatiivinen ja kuvaava, jota kdytettdis sitten budjetin valmistelussa.”

Myo6s muista kustannuslaskennan tavoista ollaan kiinnostuneita. Toimin-
tolaskennasta ja teknologisen kehityksen odotuksista haastateltava F toteaa:

”...Olisi kiva ndhdd. Ma pitdisin, ettd varmaan se kaikille luottamushenkilgil-
le ylipddnsd ja henkilostollekin olisi valaisevaa nihdd se, ettd se toiminnoille
ja palveluille tulee se hinta ja paljonko sitten niihin varataan, mutta se on se
aikahomma. Md siihenkin vihdn toivoni asettaisin, ettd ndmd ohjelmistot,
ettd jos se niihin tulisi se ajatus jo sisddn, niin silloin se voisi onnistuakin sii-
hen siirtymad sill lailla ilman, ettd tdytyy olla joku varsinainen hanke sitd

kdynnistimdssa.”

Toimintolaskentaa on myo6s tuotu kuntiin:

”...tdd toimintolaskenta juttu, niin meilld kdvi koulutuksessa kaks. Yks lopetti
kesken, kun ei riittdnyt aika... sitd resurssipuolta, etti saadaan se peruspulla
siind kulkee ja sitten jotenkin kehitettyd sitd toimintolaskentaa, joka liittyy sii-

hen budjetointiin.”

Toinen haastateltava tunnistaa jilleen suuren vaihtelun myds kunnan si-
salla:

“On semmoisia (toimintolaskentaa) tehty ja siind on just taas se, ettd eri toi-

mialoilla on erilaiset kulttuurit jopa vield niin, ettd riippuen aina ketd ihmisid
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on eri yksikoissd, niin toisissa ollaan pddsty pidemmidillekin, kun toiset ei taas

ole sieltd lihtopisteestd pddssyt pois. Hyvin vaihteleva kenttd.”

Kustannuslaskenta eri muodoissaan on néhty vélttamattomaksi toimin-
tatapojen muuttuessa. Haastatteluesimerkit osoittavat kiistatta sen, ettd
kaytannot ovat vasta muotoutumassa ja laskennan saralla riittad toitd. Las-
kennan asema on jopa osin varsin heikko, eikd esimerkiksi toimintatapojen
valintaa ole pystytty laskennallisesti perustelemaan. Maatta (2010a, 231) to-
teaa véitoskirjassaan, ettd valinta perustuu edelleen poliittisen ja ammatti-
johdon niakemyksiin eri toimintatapojen soveltuvuudesta kuhunkin toi-
mintakokonaisuuteen. Kustannusvertailua on hyddynnetty aloilla, joissa
markkinat toimivat edes jollakin tavalla, kuten tekniselld sektorilla ja erdis-
sd tukipalveluissa. Hyvinvointipalvelujen kohdalla on nahty markkinoiden
toimimattomuuden riskit ja ulkoisen tehokkuuden arvioinnin ongelmat.

4.3.3 Tarkastuksen ja arvioinnin merkityksen laajeneminen
ja kdyton monipuolistuminen

Kontrollin kohteena tulisi olla relevantit indikaattorit ja toiminnan suunta-
viivat, kontrollivoimaa ei tulisi niinkdan suunnata siithen, miten on poiket-
tu suunnitelmasta, vaan huomio tulisi kiinnittdd vuorovaikutusjéarjestel-
miin ja niiden dynamiikkaan. (Beyond budgeting -kritiikki, luku 3). Mai-
nittu seikka korostaa arvioinnin sekd budjetoinnin yhteyttd ja tarpeellista
kehittdmissuuntaa. Edelld kuvattu vaade sisaltyy nikemykseen toiminnan
verkottumisesta, jolloin myds arvioinnin kohteiden tulisi muuttua. Muutos
tarkoittaisi lahinna sitd, ettd arvioitaisiin yhteistyokuvioiden dynamiikan
toimivuutta ja kehittimispotentiaaleja eikd vain suunnitelmapoikkeamia,
joihin osa tarkastuksesta nyt keskittyy.

Arvioinnin kohteet budjettivuoden aikana

Kunnat hoitavat itse sisdistd toimintansa seurantaa ja arviointia. Talousar-
vion yhteydessd tama nakyy siind, ettd eri toimialoille asetettujen tavoittei-
den pitdisi olla arvioitavissa joko numeroin tai laadullisesti ilmaistuna. Itse
talousarvion toteutumista arvioidaan budjettivuoden aikana monessa vai-
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heessa ja erityisesti tilinpadtoksen yhdessa. Tuolloin lukutasolla uutisoi-
daan usein julkisuudessa, tuottiko kunnan talous mahdollisesti alijaamas,
miten kustannusrakenne on muuttunut ja kuinka paljon on konsernilaino-
ja.

Tasapainotusohjelman tullessa kyseeseen arvioidaan sitd, miten ldhivuo-
sina pitda toimia, jotta tietyt perustehtdvit saadaan hoidettua ja talouden
vakaus pystytddn palauttamaan. Arvioinnin piiriin kuuluvat my6s toimin-
nan sisdllon ja rakenteiden uudistaminen, sen tunnistaminen, mitka kay-
tannot tuottavat hyotyéd asukkaille (asiakkaille) sekd toimintaympariston
muutosten, myos infrastruktuurin tarpeiden ennakointi. Tdssa jaksossa
keskitytadn sithen, millaisena toiminnan arviointi vélittyy talousarvion val-
mistelun, sisdllon ja voimavarojen kohdentamisen sekd seurannan nako-
kulmasta.

Valmistelu: Talousarvion valmistelun yhteydessd joudutaan arvioimaan
ennen kaikkea odotettavissa oleva tulorakenne. Tdstd arviointitehtévastd F
toteaa:

”... Nythdn se periaate on ollut sillain, ettd me ollaan otettu veroperusteet, me
ollaan katottu, md olen arvioinut ennakkotietojen pohjalta, paljonko tulee
kunnallisvero, kiinteistovero, yhteisovero, sitten valtionosuudet siihen pdidille.
Siitd md saan sen tulopohjakehyksen ja sen jilkeen - ei se nyt ihan ndin suo-
raviivaisesti mene, mutta me katsotaan, mihin meilld riittdida raha.”

Toisaalla on katsottu edellisen vuoden talousarvioita:

”.. lisdtty sitten siihen joku prosentti tai -osuus pdidille — niin se arvio menee.”

Tuleva menojen arviointi perustuukin sitten joko ensisijaisesti asetettui-
hin tavoitteisiin, edellisen vuoden toiminnan tarkistuksiin tai tilausten en-
nakointiin. Valmistelu on yhteistyotd ja asiantuntemuksen kasvattamista
aina lautakuntatyoskentelysta lahtien, jonka roolin ja tehtdvien muutokses-
ta haastateltava E toteaa:

”...piddn sitd valmistelua niin kauheen tirkednd, koska sielldhin ne oikeasti
tehdddn ne jutut. Md ndikisin, ettd varsinkin osassa lautakunnista itsendisyy-
den aste on ylldttivin iso...”
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Sisdlté ja voimavarojen kohdentaminen: Talousarviosuosituksissa on
korostettu eri hallinnonaloille asetettujen tavoitteiden mittaamista ja niiden
seurannan tarkeyttd. Tassd omatoimisessa arvioinnissa on toivomisen va-
raa, ainakin tarkastustoimen niakokulmasta ja varsinkin, kun mittaristoa
kaytetddn vain osittain. Haastateltava E.

Toi BSC on tehnyt sen, ettd me ollaan sitd kritisoitukin arviointikertomukses-
sa, ne on tunnistettuja juttuja. Se, ettd sosiaalipuolella, terveyspuolella, sivis-
tystoimessa niilld ei ole hirvedsti niitd tavoitteita, jotka mittaisi sitd niitten te-
kemistd. Heiddn palvelutuotannon tekemistd, ei ndy... Se on omassa erillisessd
sitd oman lautakunnan hyviksymdd tavoiteasetantaa, mutta siind valtuusto-
tasolla, missi on ne sitovat tavoitteet, niin se on se sama toimintakate... muu

. X
ei ndy.

Toimialoittaisessa tarkastelussa pddstddn seuraamaan ja ennakoimaan
parhaiten yksittdisia kustannuslajeja, kuten kuljetuspalvelujen ostot, ateria-
hankinnat ja avustukset yleishyodyllisille yhteisoille sekd henkilostome-
noja. Nditd lukuja kunnat esittelevit budjetin perusteluissa seka tilinpaatok-
sen yhteydessd laadittavassa toimintakertomuksessaan. Erds hieman ylldt-
tava piirre nousi haastatteluissa esille. Tétd lainsddtéja ei ole osannut enna-
koida kiinnittdessdan huomiota asiakirjauudistukseen v. 1997 kuntatalout-
ta koskevan lainsaaddnnon yhteydessa. Kyse on kunnan toimintakerto-
muksesta, jonka on pitanyt olla samanlainen kéyntikortti kunnan toimin-
taan kuin yrityspuolen vuosikertomukset ja -katsaukset.

Toimintakertomus on nykyisin epayhtendinen, vaikeasti avautuva lain
kirjaimen tdyttavd, mutta ei toimintaa sinélldan tukeva kokonaisuus. Haas-
tateltava C toteaa kunnan toimintakertomuksesta:

“Varmasti se on kirsinyt inflaation, ei se ole mitd meillikin laaditaan niin ...
lautakunnat toimittaa niin hyvin eritasoisia ja sitten joudutaan tddlld vihdn
kattomaan, ettd saatais pikkusen samalle sapluunalle niitd. Siihen ei lautakun-

nat panosta endd juuri lainkaan. Kylld se on jddnyt vihille...”

Kunnat kayttavat edelleen ns. verrokkikuntia suunnitellessaan omaa toi-
mintaansa. Vertailukohteet on ldhinna valittu silld perusteella, ettd ne ovat
mahdollisimman samankaltaisia vdestomdardn ja -rakenteen suhteen.
Alueellinen sijainti ja elinkeinorakenne ovat myos valintakriteereini, jos-
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kus peilataan myos organisatorisia ratkaisuja. Viimeksi mainittu piirre on
se, jota ldhinnd muilta omaksutaan. Jos joku kayttaa tilaaja-tuottajaratkai-
suja, soveltaa eldmankaarimallia tai korostaa toiminnan prosesseja, niité
halutaan my6s kokeilla. "Apinoidaan’, kuten erds haastateltavistamme lyhy-
kaisesti totesi.

Verrokkikuntamalli on sitd ongelmallisempi, mitd enemmaén kunnat eri-
laistuvat. Haastateltava B totesikin, ettd "kuntien vdlisiin tarkkoihin vertai-
luihin en ole luottanut koskaan”. Perusteluna on se, ettd kirjanpidon laskel-
mienkin yhteensovittaminen kuntaliitosvaiheessa on osoittautunut darim-
maisen hankalaksi. Yhdistymistilanteessa on kéytetty luovia ratkaisuja, sil-
14 laskennallista yhteensovittamista yhdistyvien kuntien tilinpaatoksista ei
ole aina saatu "kohdalleen” Ratkaisuna on ollut tehdé yksi uusi talousarvio
- ilman tarkkoja vertailuja - laatia siitd liukuvaa budjettia ja tarkistaa sitten
talousarviovuoden aikana. “Ja hyvin meni” Menetelmia on siis testattu.

Toiminnan tarkastus ja jatkuva seuranta korostuvat

Tarkastustoimen merkitys kasvaa ja uudistuu. Sekd ulkoinen ettd sisdinen
tarkastus ovat kasvattaneet osuuttaan tirkedn informaation tuottamisessa.
Tarkastustoimen asiantuntemus kohdistaa huomion siten, etté se
1. tukee kehittamistyota
2. ottaa kantaa asioiden kuvaamisen tarkkuustasoon, mika puolestaan li-
sdd toiminnan lapinakyvyytta
3. tunnistaa talouden riskit
4. nostaa esille virheelliset kdytdnnot sekd suoranaiset lainvastaiset rat-
kaisut.
Laki maird tarkastustoimen piiriin myds monia muita asioita, mutta
edelld ryhmitellyt ovat haastateltavien keskeisia havaintoja.
Kohdat 1 ja 2: Kehittamistyon ja tarkkuustason seka toiminnan lapinaky-
vyyden lisddmisestd E toteaa:

"Kylld md olen kokenut, ettd se (tarkastustoimen tarjoama) tuki on kasvanut
koko ajan ja ne edellytykset, ettd kuinka tarkasti niitd asioita pitdd olla kuvat-
tu, niin sekin on kasvanut. Musta tuntuu vihdn, ettd kun ne lait kun on tullut,

niin niitd ensimmdisend vuotena ei ole vield, kun kaikki ei ole ollut vield ihan

70



viimeisen pddlle, niin niihin on annettu sitten ohjetta ja on odotettu, ettd kun-

nat on saanut niitd kuntoon, niin se on silld tavalla hyvd systeemi ollut.”

Kohta 3: Riskien tunnistaminen. Tilintarkastajista on apua siind vaihees-
sa, kun joudutaan pyytaimain ulkopuolisen arvio kunnan talouteen merkit-
tavasti vaikuttavista ratkaisuista, kuten haastateltavamme E kertoo:

“Tilintarkastajilta on saanut apua siind. Viime vuonnakin tilintarkastaja piti
sellaisen herdtyspuheen oikein valtuustolle... Jos ihan esimerkkind otetaan,
niin viime vuonna tilintarkastaja sanoi, ettd teilld ei ole varaa aluesairaalaan.
Piste. Teilld ei rahat riitd. Esimerkiksi tdllaisessa se olisi aika paha virkamie-
hen mennd pdrdyttamdcdn tammoistd ... mutta kun sieltd tulee ulkopuolelta sa-

nomaan, niin vaikutus on voimakas.”

Kohta 4: Epatarkoituksenmukaisen toiminnan tunnistaminen ja mahdol-
liset laittomuudet D on havainnut:

“Jopa meilld on tehty sellanen takavuosina, ettd on siirretty sieltd ensin rahaa
pois kesken vuotta toimialajohtajan pddtokselld ja sitten onkin loppuvuodesta
haettu lisdbudjetilla rahaa, ja mikds valtuusto se sellainen on, joka ei myonnd

erikoissairaanhoidolle ja palveluille. Tétd korttia kiytetddn.”

”...on pakko vield sanoa, ettdi ne niin loppuvuodesta haki merkittdvid mddrd-
rahalisdyksid, jotka niille myonnettiin, ettdi toimialat eivit ehtineet edes kulut-
taa niitd kaikkia saamiaan mddrdrahoja... Nyt ne on kuitenkin sielld uuden
kehyksen pohjana.”

Tasta seikasta tarkastustoimi on huomauttanut omassa arviointikerto-
muksessa.

4.4 Kuntakonserni - heikosti hallittu
toimintamuoto?

“Kyse on siitd, ettd ei aseteta ja keskustella edes toimintaperiaatteista. Omat
liikelaitokset asettaa itse tavoitteensa, eikd niitd sitten edes arvioida. Tdamd on
ohjauksen kannalta oleellista - ohjaus puuttuu.”
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4.4.1 Toimintaperiaatteet vasta rakentuvat

Kuntakonsernin omistajaohjaus ongelmana?

Kuntien tarve ja mahdollisuudet uudistua perustuu nyt siihen, miten kon-
sernimaisessa toiminnassa hallitaan ja suunnataan peréti niukoiksi todetut
voimavarat. Kuntakonsernin hallinnassa vallan kdyton ongelmat ovat osit-
tain tuttuja jo ajalta, jolloin kunnat hoitivat monia keskeisid palvelujaan
kuntayhtymissd. Télloinkin osa keskeisistd kunnan palveluista hoidetaan
varsinaisen kunnanvaltuuston ja hallituksen vilittoman paatosvallan ulko-
puolella. Kuntakonsernissa kunnalla on kuitenkin vahva suora omistajan
rooli, mikali sitd halutaan ja osataan kayttaa.

Haastateltavat peradnkuuluttavat omistajaohjauksen keskeisyyttd. Kunta-
konsernin johtamisessa on ilmennyt arkuutta kdyttdd omistajavaltaa. Vaik-
ka tiedetddn, ettd julkinen ja yksityinen konserni eroavat toisistaan, omis-
tajaohjauksessa ei ole eroa. Vesterinen (2006, 30) korostaakin, ettd “halli-
tuksen vastuun kannalta yksityisen konsernin ja kuntakonsernin omistaja-
ohjaukset ovat vastuumielesséd identtiset”. Budjetoinnin nakékulmasta on
kiinnostava havainto se, ettd “jopa taloudellisen informaation tiedonkulku
on kuntakonsernissa takkuillut, kun osakeyhtiélain on jostakin syysta kat-
sottu olevan ristiriidassa kuntalain kanssa ja siten hallintavastuiden pakot-
tavan antamaan joissakin tapauksissa yhtioille enemman itsendisyyttd kuin
omistajan edun kannalta on aiheellista (emt. 77). Haastateltava B kisittelee
samaa problematiikkaa:

”... peruskunnan ja kuntakonsernin kannalta ehkd se tirkein kysymys olis kui-
tenkin se, ettd annetaanko yhtioille ohjeita ja voiko kunta antaa ohjeita ja mi-
ten niitd annetaan ja miten ne konsernin yksikot sitten raportoi kunnalle.
Mikd on se, mitd niiltd halutaan. Sen jotenkin kirkastaminen ja terdviittdmi-

nen niin se ehkd olis se asia, mitd kaivataan.”

Konsernin yksittdiset yksikot osaavat kylld hoitaa omat substanssiasian-
sa, mutta miten sen toiminta asettuu kokonaisuuteen, miten se linkittyy
koko kunnan toimintaan ja nivoutuu strategian mukaiseksi kokonaisuu-
deksi, siind olisi vield mahdollisuuksia parantaa. Haastateltava A kuvaa ti-
lannetta:
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“Varmaankaan niistd asioista, mitd yhtioissd on, niin ei niistd sen substanssin
tasolla tarvitse kauheasti tehdd: jos on vesiyhtio, niin se osaa kylld vetensdi
myydd, ja sen kanssa pitdisi vaan neuvotella siitd, ettd mitkd on laajenemis-
suunnat ja mihin se varautuu se yhtio ja miten se ympdristoasiansa hoitaa, tai
joku asuntojen yhtio, niin ei niissi kdytdnnossd tarvii... Mutta se, ettd asete-
taanko tavoitteita siitd, ettd mikd on asumisen taso kaupungissa ja mikd on
vuokrien taso ja miten vuokra-asuntoja on saatavissa ja sitten johonkin ni-
hin elinkeinoyhtioihin, ettd mitd niitten sit pitdis tehdd ja kertooko ne asiois-
taan kunnalle vai eiko kerro. Toimintaperiaatteista? Niin ja konserniohjauk-

sesta, konsernivalvonnasta. Siind on ollut epdmddrdisempi.”

Poliittisten péattdjien suhtautuminen kuntakonsernin kokonaisuuteen
on rajattu ja osin selkiintyméaton. Haastateltava C toteaa:

“Taytyy myontdd, ettd kylld se peruskunnan taso on se, mikd on suurin kiin-
nostuksen kohde. Ei juurikaan kukaan kysy, ettd mikd on se konsernin tulos.
Se, mikd kiinnostaa, on se konsernin velkamddrd euroa/asukas. Milld tasolla
se on verrattuna... Se on meilld noin 3 900 euroa/asukas. Se saattaa olla hive-

nen keskiarvoa korkeampi.”

“Ei se kosketa luottamushenkilditi se konserniyhtivitten budjetointi. Se on to-
della hankala pitdd hallinnassa. ... ettd ne lisdd sielld henkilokuntaa, mutta ta-

lousjohtaja kun on hallituksessa, niin tiesi ja puuttui viime hetkelld asiaan.

(Muuten olisi toimittu kunnan kokonaisstrategian vastaisesti.)

Mitd ohjauksen parantaminen sitten toisi mukanaan?

Vesterinen (2006, 77) on verrannut kuntien tilannetta yrityskonsernien
1980-luvun kehitysvaiheeseen, jolloin niiden sisdlld oli vahvaa yksikéiden
itsendistymispyrkimystd. Vasta rahoituksen keskittdminen konsernin ka-
siin selkiinnytti konsernin johtamista. Tytdryhtiot joutuivat keskittymaan
omiin padtoimialoihinsa, ja kaikkia kiinnostava rahoitus otettiin suoraan
konsernin johdon vaikutuspiiriin padtoksenteossa, jolloin siitd tuli keskei-
nen osa yrityksen johdon strategiaa. Samalla kun johtaminen ja rahoitus-
osaaminen keskittyivit (ja useissa tapauksissa my0s tervehtyi), saatiin ra-
hoituksen mittakaavaedut hydodynnettyd tehokkaammin.
Haastatteluesimerkit osoittavat, ettd ongelmakohdat kuntakonsernien
kohdalla tunnetaan, mutta yllatyksia on tullut muun muassa kuntaliitosta-
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pauksissa. Se, mika niissd konsernikehityksen ndkokulmasta on yhteisté, on
se, ettd volyymi ei ole vdhenemaén pdin, vaikka konsernin rakenne tiivistyy
yksikoitd yhdistimalld. Haastateltava C selventdd kehityksen suuntaa:

"Meilld on silld lailla supistunut, ettd meilld on tehty nditd fuusioita. Kuntalii-
toksen 2009 meilld oli 28 tytdryhtiotd. Sehdn oli aika jarkyttivid, kun ensim-
mdisend tilinpddtostd tehtiin, niin naiset meinas aivan hikeentyd, ettd eiko
ndmd jo pian lopu ndmd tytdryhtiot. Nyt meilld on kaikki vuokra-asuntoyh-
tiot fuusioitu yhdeksi ja sitten kaukoldmpoyhtiditd oli kolme, ne on fuusioitu
yhdeksi. Nyt niitd ei lukumddrdisesti ole, mutta euromddrd ei fuusion myotd
muutu. Tdssd suuremmassa kokonaisuudessa nimenomaan se konserni on

paisunut.”

4.4.2 Hallinnolliset jarjestelyt tarkastelun kohteeksi

Konsernimainen toiminta monipuolistuu

Konsernin hallinta olisi aivan valttamatta saatava kuntoon, nain asian tii-
vista B:

”Se konsernihallinnon rooli, niin se nousee koko ajan enemmdn ja enemmidin,
ja mitd itsendisemmcdit toimialat on, sen voimallisempi vastavoima pitdisi olla

sielld konsernihallinnossa, ettei siind kdy vidrin.”

F jatkaa:

“Kunnassa P oli sentddn konsernin tavoiteasettelu ainakin jollain tasolla aina-
kin silloin (aikaisemmassa tyopaikassa) ja sitten siti jonkin verran saatiin sy-
vennettyd, mutta meilld oli se lihes olematon. Nyt se on sitten tdlle vuodelle
ensimmdisen kerran jollakin lailla aloitettiin. Sitdhdn edellytetddn jo siind
konsernitilinpddtoksessd, ettd pitdisi kertoa, miten tavoitteet on toteutuneet,
jos ei ole annettu mitddn valtuuston asettamaa tavoitetta, niin se on hankalaa

raportoida.”

Haastattelut osoittavat, ettd konsernin merkitys on kunnissa kovin erilai-
nen. Niissd, joissa se on kasvava, on huomio suunnattu alkuvaiheessa ta-
voitteenasetteluun ja myohemmin itse johtamisjéarjestelmien kehittdmi-
seen. Konsernin osilla on ollut pyrkimysta eriyttdd toimintaansa ja halua ir-
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rottautua “keskitetystd” ohjauksesta, jota tunnetusti pidetadn ongelmallise-
na. Kuitenkin verkostoitunut toiminta edellyttda huomattavaa kokonaisna-
kemyksen kasvattamista, yhteisié pelisdéntoja, tiedonkulun parantamista ja
sitd, ettd organisatorisia ratkaisuja ei tehdé vain siksi, ettd muutkin niin te-
kevit. Usein esimerkiksi yhtiéittamisid perusteellaan juuri taloudellisilla
syilla. Tamd suuntaus alkoi voimistua kunnissa 1990-luvulla, jolloin sitd
suosittiin yhtend toiminnan tehostamisen muotona.

Vihdn mychemmin herisi kiinnostus tuloihin, joita haluttiin yhti6ista
keritd kunnalle korkoina, joita laskettiin yhtioon sijoitetun padoman tai
myonnetyn lainan perusteella. Késitys kunnallisten yhtididen ja liikelaitos-
ten roolista on toki edelld kuvattua laajempi. Kunnan omaisuuden hoito ei
voi perustua pelkkiin talouslaskelmiin. Merkittava osa liikelaitostetuista tai
osakeyhtiditetyistd toiminnoista vastaa myos yhteiskunnallisista tehtavistd
esimerkiksi pitdmalla joukkoliikenteen liput ja vuokrataloyhtiissd asumi-
sen kohtuullisen hintaisena. Néilld ratkaisulla katsotaan olevan ns. positii-
visia ulkoisvaikutuksia ja niiden on katsottu lisdadvan kuntalaisten keski-
ndista tasa-arvoa.

Kuntakonserni ja budjettiprosessi eivit nyt naytd toimivan verkostomai-
sesti eikd horisontaalisesti, kuten yksityisen toimijan puolella katsotaan hy-
viksi kdytannoksi. Bergstrand (1995, 95) on koonnut liiketoimintajohtajien
nikemyksié ja opetus on: "Hyvan budjettiperustan luominen on konsernin
johtajan tarkein ohjaustehtdvd” Hanen tutkimuksestaan kdy myds ilmi
(emt. 95), ettd budjetti rakentaa tyontekijoille naikemyksen yrityksessd va-
litsevista taloudellisista yhteyksistd. Se pakottaa eri osat kokoamaan toi-
mintaansa ja vaihtamaan tietoja, jotta tyot hoituvat tulevana budjettikaute-
na joustavasti.

Myos kuntien konserniohjeissa korostetaan juuri edelld mainittuja yh-
teistoiminnan, toiminnan linjausten ja keskindisen tiedonkulun merkitysta.
Esimerkiksi Helsingin kaupungin konserniohjeesta sanotaan seuraavaa:
”Kaupunkikonserni on omistus- ja hallintorakenne, jonka tarkoituksena on
mahdollistaa sithen kuuluvien yksikoiden vélinen yhteensopivuus ja yhteis-
tyo, jolla tavoitellaan hyotya kaupungin asukkaille ja alueelle” (Ks. esim.
Helsingin kaupungin konserniohjaus.)

Konserniohjeita on korostettu ja niita on myds muotoiltu. Haastattelujen
perustella tdmad vaiheittain muodostunut omistus- ja hallintarakenne edel-
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lyttdd ohjeistusta, jossa selkiinnytetddn sen perustehtdva (kunnan monine
rooleineen) ja kerrotaan, missd kaikessa ollaan mukana, miten konsernin
osien toiminnat linkittyvit toisiinsa (horisontaalinen informaation kulku).

Niihin ohjeisiin on ndind jatkuvina muutoksen aikoina sisdllytettava
my0s ndkemys siitd, miten konsernia arvioidaan ja kehitettddn, mitka ovat
mekanismit, joilla vaikutetaan konsernin osiin (esimerkiksi investoinnit,
resurssien yhteishankinta ja kiytto seké jo olemassa olevien voimavarojen
konsernin sisdinen hyédyntdminen). Jotkut ovat korostaneet konsernin
osien pyrkimystd osa-optimointiin ja kokonaisuuden unohtamista — myos
ndma ovat syitd, joiden vuoksi verkostomainen toiminta edellyttaa konser-
nin johtamista ennakoitujen linjausten mukaisesti.

76



5 Kokonaiskuva budjetoinnista

5.1 Siirtyminen kehysbudjettiin

Paineet kuntien talouden johtamisen mallien ja ohjauksen samankaltaista-
miseen ovat tunnetut ja lainsdddannon valmisteluissa hyvin perusteltu. Ny-
kyisen Kuntalain uudistamisen valmistelu ei tee tistd poikkeusta. Kuiten-
kin, kun paineet uudistukseen tulevat taholta, joka ei ole toteuttaja, niin tu-
lokset jadvit yleisesti ottaen vdhaisiksi'. Siksi on hyva tehda tilannearvioita
kuntien omista ldhtokohdista ja pohtia kehittdmisehdotuksia varsinaisen
toiminnan nakékulmasta.

Téssd luvussa kisitelladn kokoavasti juuri budjetin rakennetta ja valmis-
telua sekéd poliittista paatoksentekoa koskevia ajankohtaisia kysymyksia.
My6s kunnan oman toiminnan muutos erityisesti kuntaliitosten yhteydes-
sd on huomioitu. Tama siksi, ettd on arvioitu isojen hallinnollisten muutos-
ten kirvoittavan talouden johtamisessa esiin uusia ratkaisuja sekd mahdol-
listavan karsintaa sielld, misséd se ndhdaan tarpeelliseksi. Luku sisaltdd myos
talousinformaation kéytto4 ja arviointityon nykytilaa koskevat osat. Lopuk-

" Meilld Suomessa valtion kuntarakenneuudistuspyrkimykset ovat kohdistuneet it-
sendisiin ja varsin monimuotoisiin ja -arvoisiin yksikoihin, kuntiin. Uudistustyo ei ole
sujunut kitkatta. Muutosdynamiikka on sen kaltainen, etti lopputulos ei ole vaikutuk-
siltaan tavoiteltu. (ks. Sotarauta 2009, 56; Nyholm & Airaksinen 2011, 297.)
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si esitelladn perusteltuja talouden johtamista koskevia kehittimisehdotuk-
sia, joita tutkimustyon kuluessa on ilmennyt.

Budijettireformit kunniassa

Empiria ja teoreettinen aineisto yhdistettynd osoittavat sen, ettd suomalai-
nen kuntasektori on budjetoinnissaan (useilla tavoilla) seurannut kansain-
valistd kehitysta. Se on ollut nopea omaksuja ja myds edelldkévija. Suunni-
telmallisessa taloudenhoidossa on Suomessa pitkit perinteet, ja timé nikyy
juuri kuntien talousarvioiden laadinnassa. On hyva havaita se, ettd vanhois-
sa budjetointimalleissa kunnan yksikdt olivat toisistaan erillisid; niilld oli
oma budjetti ja oma kassavirta. Tama koski erityisesti kunnallisia liikelai-
toksia. Nyt tatd itsendistd asemaa havittelevat tietyt kuntakonsernin osat,
erityisesti monet liikelaitokset. Tdtd kehitystd pyritddn suitsimaan, silld sen
ei katsota palvelevan kuntaa verkostomaisesti hallittavana kokonaisuutena.

Valtion voimakas pyrkimys ohjata ja yhtendistad kuntien taloutta ei ole
uusi asia. Heti kun kuntien merkitys paikallisina taloudellisina toimijoina
kasvoi, kuntien toimintaa on myos laeilla sdddelty (jo 1800-luvulta ldhtein).
Usein perinteistd on myds haluttu padsta irti. Tama nékyy varsinkin viimei-
simmén kahdenkymmenen vuoden aikana. Alkujaan kunnan budjetin kat-
sottiin palvelevan ennen kaikkea hallintoa, olihan meilld kdytossé erityinen
hallinnollinen kirjanpitokin, josta luovuttiin v. 1995 kuntalakiuudistuksen
jalkeen.

Téman jilkeen on pyritty kuntakohtaisia ratkaisuja suosivaan, markkina-
ehtoiseen toimintaan. Huomiota on suunnattu palvelutuotantoon ja sen te-
hostamiseen tulosbudjetoinnin avulla. Nykyisin rakennetaan erilaisia bud-
jetteja raamin sisdlld. Ndin on mahdollista yhdistelld erilaisia ohjausmalle-
ja: perinteisestd hierarkiasta hyvinkin verkostoituneeseen ja liiketoimintaa
siséltaviin toimintatapoihin. Kuntien budjetit eivit ole endd keskendan eu-
romadrdisesti vertailukelpoisia. Vertailua voidaan tehda lahinna reformien
siséltojen ja erilaistumisen suhteen.

Kehysbudjetti laaditaan kdytdnnon aineiston perusteella joko lahtien liik-
keelle asukkaiden tarpeista ja niiden tyydyttamiseksi kéytettyjen voimava-
rojen aiheuttamista menoista (maaritellddn menokehys) tai kdyttden toista,
tuloja korostavaa tapaa: katsotaan ensiksi tulot ja sovitetaan menot tahdn
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tulokehykseen. Kdytossda on my0s pienin askelin menoja kasvattava budje-
tointitapa, jossa ei vanhoja kdytdntoja juuri aseteta kyseenalaiseksi, ja huo-
mio suunnataan ldhinnd aiemman ja lakien edellyttiman pakollisen tuo-
tannon varmistamiseen (inkrementalistinen tapa). Téssd viimeksi maini-
tussa tavassa budjettia pidetddan onnistuneena, mikali muutokset ovat mah-
dollisimman vidhaisid. Myos namd, pienten lisdysten politiikkaa kayttavat
kunnat toimivat kehysbudjetoinnin nimikkeen alla (he itse nimeévit asian
ndin).

Kuntaliitokset ovat merkittévisti vaikuttaneet asianosaisten kuntien bud-
jettikdytantoihin. Liittyneiden kuntien osalta talouden johtamisen muutok-
set ovat huomattavia. Kokonaisuutta on liitosvaiheessa uudistettu ldhes nol-
lapohja-budjetointiperiaatteella, kaikki on katsottu uudelleen, nollatilan-
teesta. Kulujen karsintaa on pyritty tekemaén, vaikka liitossopimusten eh-
dot rajaavat sadstomahdollisuuksia ja ne myos siirtavit oleellisiakin ratkai-
suja useilla vuosilla eteenpdin.

Liitoksissa on pyritty etsimédn skaalaetuja, mika on johtanut palvelujen
uudelleensijoitteluun ja karsintaan, yhdenmukaistamiseen ja samalla mah-
dollistanut sddstoja (paitsi niissd kunnissa, joissa palkkojen korottamisella
keskuskunnan tasolle on pyritty "ostamaan” henkiloston tuki liitokselle).
Toimintatapoja on jérjestelmallisesti uusittu. Kayttoon on haluttu valita
parhaat jo jossakin liitosalueen kunnassa hyviksi havaitut kiytannot. Sa-
malla on parannettu toiminnan ldpindkyvyytta ja tehostettu neuvottelujér-
jestelmid. Viimeksi mainittu on ollut vélttdmatontd, jotta on voitua karsia
epdluuloja ja rakentaa luottamusta. Kuntaliitos on tarjonnut kaikille sithen
osallistujille mahdollisuuden oppia uutta, keskittda asiantuntemusta ja eri-
koistua.

Merkittavin organisatorinen muutos kunnissa on viime vuosina ollut
kuntakonsernin muotoutuminen. Liiketoimintaideoiden rantautuminen
kuntiin on johtanut ensi nettoyksikdittamisiin ja sitten yha itsendisempiin
liiketoimintayksikoihin. Kuntien liikelaitosten maaran kasvu sekd ostot ul-
kopuolisilta toimijoilta ovat johtaneet siihen, ettd kunnan budjetin yhtey-
dessd kasitelldan yha enemman ns. ydinkunnan asioita. Palvelujen jérjeste-
lyjen kannalta yha suurempi osa ratkaisuista tehdddan ydinkunnan ulkopuo-
lella. Vaikka kuntien talousarvion loppusumma kasvaa, vihenevit ne asiat,
joista valtuusto voi kokonaisuudessaan paattaa.
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Valmistelusta tullut budjettiprosessin keskeisin osa

Menojen kasvun hillinti ja tulojen arviointi muodostavat yhdessa kokonai-
suuden, joka sddtelee budjettikehyksen. Hyvéstd valmistelusta uusine me-
nettelytapoineen on tullut ldhes tirkein osa budjettiprosessia. Siind enna-
koidaan ja sovitetaan yhteen monet normien ja sddtojen edellyttimat toi-
met, arvioidut tulot ja menot sekd muiden talouden toimijoiden vaateet ja
tarjoamat mahdollisuudet.

Myos suunniteltavan budjetin sitovuustasoa maaritellaan valmistelun yh-
teydessd etukdteen. Ndin jaetaan organisatorinen ja poliittinen valta ja vas-
tuut. Isoissa kaupungeissa naytetdan véljentdvén sitovuustasoja, mutta pie-
nemmissd ja erittdin tiukan talouden kunnissa harjoitetaan myds jatkuvaa
keskitettyd toimintaa tasapainottavaa kontrollia.

Esimerkiksi bruttobudjetoinnissa pysyttaytymistd perustellaan silld, ettd
talousohjauksessa pystytadn nettomenettelyd paremmin budjettivuoden ai-
kana seuraamaan tulojen ja menojen kehitystd. Hyvin yleispiirteittdinen ke-
hys ja karkea sitovuustaso mahdollistavat sen, ettd tehtavaalueittain voi-
daan liikkua kuntalain edellyttiman tdydellisyysperiaatteen rajamailla (net-
toperuste tarjoaa lainmukaisen poikkeuksen tdydellisyysperiaatteeseen):
“raikeimmassd tapauksessa” jatetadn tietyt tulot ennakkoon budjettiraami-
tuksessa ilmoittamatta, valtuusto myontaa nettoperusteisen kehyksen ja sit-
ten talousarviovuoden aikana voidaan toimia - usein vain hallituksen siu-
naamana - viljemmaén kehyksen puitteissa, kun tuloja onkin sitten ylldt-
tden ilmaantunut.

Nettoperiaatteella on myos ehdottomat etunsa. Néin laadittu budjetti on
yksikon toimijoille kannustava: se joustavoittaa toimintaa ja suuntaa huo-
mion myds tulojen hankintaan. Itsendinen toimintamahdollisuus lisdd vas-

tuuta sekd myos kekselidisyyttd toiminnan sujuvuuden varmistamiseksi.

Tasapainotuksesta budjetin vaativin vaihe

Talouden tasapainotuksesta on tullut valmisteluvaiheen vaativa osa. Jotkut
kunnat ovat tehneet alijaamaisia tilinpaatoksia budjettia edeltavina vuosi-
na. Ne ovat joutuneet laatimaan erityisen tasapainotusohjelman. Tdma oh-
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jelma on pakon sanelemana pidentanyt talouden suunnittelun aikajannetta,
mika talouden johtamisen kannalta on toivottavaa ja valttamatonta.

Talouden strategioiden rinnalle on valtuustotasolla ryhdytty tekemaan
valtuustosopimuksia, joilla tavoitellaan poliittisten puolueiden yhteistd na-
kemystéd valtuustokauden mittaisesta kunnan kehittimisestd. Ndma val-
tuustosopimukset tahtdavat vakaaseen toimintaan ja talouden tasapainoon.
Edelld mainittuja toimia ei kuitenkaan tehda kaikissa kunnissa: kun talous
edes vahdn kasvaa, tasapainotus ei ole vaikeata, mutta kun siirrytaan alijaa-
maévaiheeseen, havahdutaan vaikeuksiin. Talouden suunnittelun lyhytkes-
toisuus onkin tunnistettu ongelma.

Tasapainotuksissa keinot ovat rajalliset. Perusmalli olisi vahentdd meno-
ja tai lisatd tuloja. Esimerkkiaineisto osoittaa, ettd varsinaisista palvelujen
karsintaa viltellddn. Se on poliittisessa kasittelyssd osoittautunut varsin
hankalaksi. Supistuksia on voitu tehdd ldhinna kuntaliitosten yhteydessa,
jossa karsintaa on perusteltu silld, ettd tama kaytanto tai palvelu ei ole ollut
vallitseva muissa liitosalueen kunnissa. My6s hankinta- ja virantayttokiel-
toja on kaytetty. Sddstojd on etsitty erityisesti infrastruktuurin hankkeista.
Niitd on siirretty johonkin epdmairdiseen tulevaisuuteen. Mikali sadstojad
etsitddn menopuolelta, ainoana keinona on ndhty lakisddteisten tehtdvien
tason ja saatavuuden tarkistukset.

Tasapainotuksessa hyodynnetdén tulojen kasvattamista lahinna arvioi-
malla sitd, onko maksujen korottamisen mahdollisuutta ja voidaanko vero-
prosenttia vield entisestddn nostaa. Lisdksi kdytetddn kertaluonteisia ratkai-
suja, kuten omaisuuden myyntié ja liiketoiminnan jdrjestelyja. Investoin-
tien osalta pyritdan kdyttamadn yhteishankkeita, oman rahan rinnalla yksi-
tyistd rahoitusta sekd edullisinta lainaa. Erilaiset vuokrajdrjestelyt ovat
yleistyneet, silld kaikkea ei endd katsota tarpeen hoitaa ja rahoittaa itse.

Kunnat ovat kuitenkin viime vuosina velkaantuneet, ja timé nakyykin
erityisesti kuntakonsernin kokonaislainakannan kasvuna. Téhidn on myds
valtiovallan taholta kiinnitetty huomiota, silld nédin on lisatty koko julkisen
sektorin kestdvyysvajetta. Kuntien velkaongelma konkretisoituu siind vai-
heessa, kun korkotaso muuttuu lainanottajan kannalta epdedulliseksi. Suu-
ri velka onkin erds kuntatalouden keskeinen riski.
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Talouden suunnittelu on lyhytjdnteistd ja alibudjetointiinkin
tukeutuvaa

Budjetti tehddédn vain vuodeksi. Huomio talouden suunnittelussa kohdis-
tuu niin valmistelussa kuin tasapainotuksessakin suunnittelukauden en-
simmadiseen vuoteen ja sen tasapainoon saattamiseen. Tama on merkinnyt
sitd, ettd talouden johtamisen aikajanne on merkittavasti lyhentynyt. Vaik-
ka lain mukaan talouden suunnittelua pitiisi tehda vahintdan kolmelle seu-
raavalle vuodelle, vain ensimmadiseen panostetaan. Kuntien budjettivuodet
“eivit ole veljeksia keskenddn”, kuten erds haastateltavista totesi. Téstd huo-
limatta pidempi aikavili olisi isojen hankkeiden, kuten infrastruktuurin,
vuoksi erittdin tdrked. Nyt osa toimijoista puhuu huolestuttavasta korjaus-
velasta ja rapautuvasta “infrasta”

Budjetoinnin ennustettavuutta haittaa edelleen alibudjetointi. Se tunne-
taan kdytdnndssa varsin hyvin, vaikka se ei lainsdddannén mukaan ole lain-
kaan sallittua. Sitd kuitenkin kdytetdan moniin eri tarkoituksiin. Sitd sovel-
letaan niin kunnan sisalld kuin toimittaessa yhteistyokumppaneiden kanssa
mukaan lukien kuntayhtymat. Alibudjetoinnilla pyritdan hillitsemdan me-
nojen kasvua ja osoittamaan joillekin toimijoille, ettd tdmé on se rahamaa-
rd, mika teilld on kdytossd, eikd sitd saa ylittda. Etukdteen valmistelun yh-
teydessd kuitenkin saatetaan laskennallisesti ja aiemman kokemuksen pe-
rusteella tietad, ettd tarpeiden tyydyttdmiseen ei ole osoitettu riittavasti va-
roja. Niitd joudutaan sitten toimintavuoden aikana késittelemdén ja myon-
tamaan.

Télla on kuitenkin seurauksensa. Taman kéytanto heikentdd talousarvion
kokonaisuuden jasentamistd, ennustettavuutta ja vakautta. Joskus ylityksen
suuruutta ei edes pyritd pohtimaan, vaan odotetaan, minka suuruinen las-
ku sieltd nyt tulee. Vuoden aikana tehdyt tarkistukset ja lisdykset talous-
arvioon siirtyvit osin seuraavan vuoden laskelmiin, eikd niiden perustana
olevaa kokonaisuutta riittavésti pohdita. Voitaisiin vaikka miettid mahdol-
lisuuksia tuottaa muualla, ehkd edullisemmin, katsoa systemaattisesti toi-
minnan karsimista tai lisdtulojen hankintaa — mutta alibudjetointi suuntaa

katseen selviamiseen, ei suunnitteluun.
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Poliittisen vastuun rajoitteet

Kuntien luottamushenkil6iden toimintamahdollisuuksiin vaikuttavat kun-
taorganisaation verkostoituminen ja siitd seuraava hajanaisuus. Hyvéina
asiana empirian valossa nahddén se, ettd poliittisten ryhmien edustajat ovat
tiivisti mukana budjetin valmisteluvaiheessa sekd laatimassa edelld mainit-
tua valtuustosopimusta.

Se, mihin ei itse talousarviokasittelyssa riittavasti panosteta, on toimin-
nan ja palvelujen tavoitteenasettelu. Ndiden tavoitteiden konkretisointi on
vaikeaa, mutta niitd arvioidaan kuitenkin myds myohemmin tilinpaatoksen
yhteydessa. Silloin katsotaan, onko poliittinen tahto toteutunut, mutta jos
sitd ei ole ennakolta edes pyritty tdismentamain, on vaikea sitten jilkikéteen
sanoa, kuinka asianlaita oikein on.

Nykymuotoisen budjetoinnin ongelma onkin se, ettd rahassa mittaamat-
tomien asioiden esittdmisté ei ole pystytty konkretisoimaan. Strategioista
kylld keskustellaan, mutta linkitys itse toimintaan jaa joskus heikonlaiseksi.
Teoreettinen tutkimus osoittaa, ettd toimialojen tavoitteiden keskindinen
ristiriitaisuus altistaa toiminnan konflikteille ja uhkaa vakautta, siksi tavoit-
teiden asettaminen on tiukassa taloustilanteessa entista tarkeampaa.

Poliittisten toimijoiden asema talouden kysymysten hallinnassa on muut-
tunut ja muuttuu kuntakonsernin jatkuvan uudelleenmuotoutumisen seu-
rauksena. Kun taloudellisista ratkaisuista yhd suurempi ja palvelutuotan-
non kannalta keskeinen osa tehddin peruskunnan budjetointikasittelyn ul-
kopuolella, joudutaan miettiméddn, minkalaisiksi valta ja vastuu seka hallin-
ta ja ohjaus muotoutuvat. Kuntakonsernin johtaminen ja ohjaus on kunnis-
sa kdynnistynyt, mutta se on hyvin keskenerdistd ja vaatii nykyistd paljon
enemmén huomiota. Empiria osoitti, ettd liikesalaisuuden piiriin luetaan
asioita, jotka kuuluisivat olla poliittisten paattéjien tiedossa.

Kuntien nidkokulmasta kuntayhtymien talouden heikko ohjattavuus ja
kustannusten jatkuva kasvu muodostavat keskeisen ongelmaryhman. Kun-
tayhtymien budjettien alijddma katetaan kuntien varoista. Vaikka kunnat
pyrkivit itse noudattamaan tiukkaa talouskuria, kuntayhtymien suhteen on
valta vahdisempaa ja kuitenkin vastuu rahoituksesta on kunnilla. Osa kun-
tayhtymien ja muiden alueellisten yhteistoimintayksikoiden talouden en-
nakointi on puutteellista, ja myos tdsta aiheutuu peruskunnan talouteen
epdvakautta. Vaikka kunnilla on poliittinen edustus kuntien yhteistyoyksi-
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koissd, ei peruskuntien tiukka taloustilanne ole aina vilittynyt paatoksente-
koon eikd informaation kulku ole systemaattista.

Kuntayhtymat ovat osa sitd sopimuksellista toimintaa, jonka painoarvo on
kunnissa kasvava. Kuntayhtymien alijadmaén selked esille pano ja mahdolli-
nen kumuloituminen sen omassa budjetissa auttaisivat myos peruskunnan
talouden parempaa hahmottamista. Néin tiedetddn, mitd yhteistyon seu-
rauksena tuleman pitéa.

Sopimuksellinen toiminta laajentunut ja valvonnan
ulottumattomissa

Kun tutkitaan sitd, miten paikallisen toiminnan laatu vaihtelee, ratkaisevak-
si laatua selittavaksi tekijaksi on nousemassa se, miten palvelujen hankinta
hoidetaan (Van Roosbroek & Van Dooren 2010, 330). Sopimusten sisaltd
muotoutuu kunnissa eri hallinnonaloilla varsin eri tavoin. Erdit isot kau-
pungit, kuten Oulu, ovat sopimuskéytantdjen osalta melko keskusohjattuja,
mutta vastaavasti esimerkiksi Espoossa ndyttdisi toimivan rinnakkain hy-
vin erilaisia sopimuksen tekotapoja. Toimintakulttuurit eroavat ndin huo-
mattavasti, ja tdma vaikuttaa siihen, kulkeeko informaatio "vaakatasossa”
hallinnonalojen valilld. Téasté asiasta kdytetddan usein termid poikkihallin-
nollinen tiedonkulku. Sen puutteisiin on viitattu usein juuri valtionhallin-
non kehittamisessa.

Kun palveluista keskeinen osa ostetaan ulkopuoliselta tuottajalta, ei kun-
ta kuitenkaan voi ulkoistaa tiettyja vastuitaan. Sen tulee ennakoida myos
palvelun laatu ja saatavuus, asiakkaalle mahdollisesti aiheutuvat kustan-
nukset sekd toiminnan kehittiminen. Samalla joudutaan varmistamaan se,
ettd ostettava palvelu linkittyy mahdollisesti muihin samaan kokonaisuu-
teen sisdltyviin toimintoihin. Sopimuksellisen toiminnan hallinnasta on
tullut uusi osaamista vaativa osa-alue. Poliittisten toimijoiden asema on ny-
kyisin usein se, ettd padtetdan, milla konttaisummalla ostetaan tiettyja pal-
velukokonaisuuksia tai minka hintaisia tuotteita hankintaan. Laatukysy-
mykset konkretisoituvat harvoin poliittisilla areenoilla.

Ulkoa ostettavien palvelujen suhteen ollaan kunnissa aikaisempaa kriit-
tisempid. Varsin hyvin tiedetddn, ettd hinta ei voi olla ainoa ostopdatoksen
kriteeri. Nyt halutaan mukaan myo6s palvelujen kayttdjien nakemykset,

84



mutta se, miten tdmé asiakaslahtoisyys rakennetaan, on toistaiseksi kokei-
lujen varassa. Ideana on, ettd saataisiin aikaisempaa paremmin asiakkaiden
tarpeisiin sopivia palveluja, ndin viltettdisiin resurssien “hukkaamista” Re-
surssien hukkaa muodostuu, mikili hankitaan palveluja, joita kuntalainen
ei varsinaisesti tarvitse, tai niitd hankitaan ryhmille, jotka eivit ole ensisi-
jaisia tarvelistalla. Palvelun oikeasta ajoituksesta ja kohdentamisesta on tul-
lut yksi voimavarojen kiyton vaikuttavuuden tae.

5.2 Talousinformaation rajalliset kehittamis-
mahdollisuudet ja arvioinnin merkityksen kasvu

Talousinformaatio muodostaa muutosjohtamisen perustan

Kuntarakenteen muutokset ovat tahdn mennessa perustuneet pitkalti talou-
den faktoihin ja niiden perusteella tehtyihin kehitysarvioihin. Kuntaliitok-
sia tosin on tehty myds muilla perusteilla, kuten alueellisen yhtendisyyden
nimissd, mutta talloinkin on laskelmin pyritty osoittamaan potentiaaliset
edut. Numeraalisella aineistolla on ratkaisuissa keskeinen asema.

Kuntia koskevien ratkaisujen kannalta on keskeistd kaytettdavan talous-
informaation ajantasaisuus, relevanttius ja luotettavuus sekd se, miten sitd
tulkitaan ja kdytetdan. Empiria on osoittanut, ettd muutostilanteissa infor-
maatiota tarvitaan paljon, sitd myos jalostetaan ja tarkastellaan eri nakokul-
mista. Toiminnan vakiintuessa myds informaation kéytto asettuu uomiin-
sa. Télloin ei ole mahdollisuuksia tdhytd, "mitd kiinnostavaa uusi nakokul-
ma tai laskentatapa” voisikaan tdhdn kysymykseen avata. Jatkuva kehitta-
misty6 on kuitenkin tarpeen juuri ajatellen budjettiprosessia, silld valmis-
telua on viime vuosina tehty aina uudessa taloustilanteessa. Ndin myos tie-
toperustalle asetetaan uusia vaatimuksia.

Informaatiota kéytetdadn budjetin valmistelussa yhteisen ndkemyksen ai-
kaansaamiseen. Sen avulla etsitddn toiminnan liikkumavara, kapasiteetti
(misté loydettavissa ja minkd suuruinen), luodataan toteuttamiskelpoiset
vaihtoehdot ja linjataan toteutettavat muutokset. Haastatteluaineiston pe-
rusteella on nahtévissd, ettd informaation julkisuus ja avoimuus edelsivit ja
tukivat neuvotteluja. Paittédjat ja viranhaltijat yhdessé oppivat ja rakensivat
tarpeelliseksi koettua muutosta. Informaatio on tukenut muutosta.
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Varsinaiseen pditoksentekovaiheeseen tultaessa vaihtoehdot on jo pun-
nittu, eikd budjetista paitettdessd endd nosteta esille isoja muutoksia. Tar-
keit tulo- ja menolaskelmat on kasitelty jo valtuustoryhmittéin ja niistd on
neuvoteltu valmistelevissa tyoryhmissd. Kéytdnnon aineisto osoitti, ettd
vasta alijadmaiseksi valahtanut tilinpdatos ja tasapainotusohjelman pakol-
lisuus kannustivat keskeisid pdattdjia katsomaan budjettivuotta pidem-
malle.

Valtuustosopimukset sisdltdvit menojen kasvua ja toiminnan selkeitd su-
pistuksia koskevia linjauksia. Menoja vihennetdan esimerkiksi henkilosto-
kustannuksista, ostopalveluista ja harkinnanvaraisista menoista. Tulopuo-
len kasvattamiseksi sopimuksiin on kirjattu selkedsti esimerkiksi palvelu-
maksujen tietyt korotukset, mikali ei erikseen osoiteta korostuksilla mene-
tettdvan tiettyja hyotyja. Sopimukset sisdltavat toki myos yleistéd taloudellis-
ta toimintaa ja koko kuntakonsernin kehittamistd koskevia julkilausumia.
Ne eivit kaikilta osin ole rajattu vain kunnan talouden tasapainotusta kos-
keviin asioihin, vaan niilld luodaan myds uutta ja etsitddn koko kunnan tu-
levaisuuden polkuja.

Toimeenpanovaiheessa paljastuvat organisatoriset ja laskentakaytantojen
erot. Ne on sisdllytetty my6s valtuuston hyvaksymadn kuntakohtaiseen hal-
lintosdantoon. Budjettiasiakirjan hyviksymisen yhteydessa paitetadn, mil-
14 sitovuustasolla toimitaan ja kaytetdadnko yksikkokohtaisesti brutto- vai
nettoperiaatetta tai ndiden yhdistelmia. Yksikot itse kayttavit ja tuottavat
taloudellisia laskelmia. Yksikoille kylla keskitetysti myds lasketaan esimer-
kiksi verrokkitietoja (katsotaan verkkokuntien vastaavia kustannuslajeja ja
talouskehitystd), suoritteita ja niiden kustannusten muutoslaskelmia.

Tuotteistus ja palvelujen hinnoittelu on monissa kunnissa hyvinkin va-
kiintunutta. Tédhdn on panostettu juuri niissa tilanteissa, kun organisaa-
tioista on tullut tilaaja-tuottajaperiaatteella toimivia. Osassa kuntia myos si-
sdisessd toiminnassa laaditaan sopimuksia tilaajan ja tuottajan kesken, osas-
sa taas toiminta on hyvin tilaajavetoista ilman sopimuksia. Tall6in tuottaja
tuottaa kehyksen mukaisesti tietyt laatukriteerit tayttavat palvelut ja tilaaja
vastaa ndiden resursoinnista ja tiedottamisesta asiakkaille (asukkaille).

Palvelujen kehittiminen toteutetaan erillishankkeina ajoittain toistuvin
kyselyin ja asiakastapaamisin. Naistd kerdtdan informaatiota, jolla suunna-
taan tilaajan ja tuottajan valistd toimintaa. Usein kdy myds niin, ettd kyse-
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lyn tuloksena ilmenee tarpeita, jolla perustellaan uuden kehittdmishank-
keen liikkeelle panemista. Samalla saatetaan jattad hyodyntamattd aikai-
semman hankkeen kokemukset.

Pienten pirstaleisten kehittdmisinnovaatioiden nykyistd tarkempi ar-
viointi ja niistd saadun tiedon levittiminen ja vertailu olisikin paikallaan.
Oleellista olisi esimerkiksi vertailla sitd, miten hanke nivoutuu jo vakiintu-
neeseen toimintaan ja muihin hankkeisiin. Kehittdmisty6ssa hankittu tie-
tamys ei vélity horisontaalisesti. Mikali varoja (osin valtion rahoitusta) pa-
nostetaan kehittdmisty6hon, vain vaikutusten arviointi ja informointi joko
onnistumisista tai huonosti sujumisesta voi johtaa aikaisempaa parempaan
toimintaan. Tdmdn kaltaisen sisdisen toiminnan arvioinnin vélttdmatto-
myys nousi esille empiriassa. Vakiintuneen toiminnan sisdisen valvonnan
rinnalle tarvitaan jatkuvassa muutoksessa myos kehittimishankkeiden ny-
kyistd monipuolisempaa analyysid.

Tilaaja-tuottajasovellusten ongelmaksi on noussut se, ettd tehddan vain
se, mitd on tilattu, eikd kirjallisesti tehtyihin tilauksiin saada sovitettua
kaikkia mahdollisia palveluja koskevia seikkoja. Kappaletavaraa on huo-
mattavasti helpompi tilata kuin vahvasti inhimilliseen vuorovaikutukseen
perustuvaa palvelua. Sopimusten laadinnan idea on kuitenkin varsin sa-
mankaltainen. Asiakkaiden kuuleminen tilausten suunnittelun yhteydessa
on valitettavan vahdistd tai puuttuu kokonaan. Tuottaja kylld tuntee asiak-
kaat — mutta miten varmistetaan tilaajan tietimys muuttuvista palvelutar-
peista.

Talouden asiantuntijoista osa piti tilaaja-tuottajamallia epakdytdnnollise-
nd ja aikansa eldneend. Sen ei katsottu tuovan lisdarvoa kuntien toimintaan
vaan ldhinna kasvattavan hallintoa ja vaativan entistd enemman laatukri-
teereitd ja sisdisen valvonnan kehittamista.

Osa haastatelluista katsoi, ettd verkostomaisiin yhteistyémalleihin ei ky-
seinen tilaaja-tuottajamalli sovi. Kuitenkin ndissd verkostokunnissa sovel-
letaan juuri sopimuksellisuuteen perustuvaa toimintaa. Toiminnan idea ra-
kentuu kuitenkin eri tavoin verkostoajattelussa: se on kumppanuutta, vuo-
rovaikutusta ja luottamusta. Nama edelld mainitut organisaation toiminnan

takaajat eivit kuitenkaan ndy numeroina talousasiakirjoissa.
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Arvioinnin arvostusta on lisdtty

Kuntalaki v. 1995 ja meneillddn olevat lainsdéddannon uudistamishankkeet
sisdltdvat painavaa tekstid siitd, kuinka kuntien pitdd parantaa toiminnan
arviointia ja kehittad asiantuntijuutta, jotta toteavasta seurannasta paastaan
todelliseen kehittamisty6hon. Kunta-aineisto osoittaa sen, ettd osa kunnis-
ta on hyvinkin panostanut sisdisen valvonnan tehostamiseen ja jatkuvaan
arviointityohon. Kunnissa on havahduttu, mutta ei ldheskdin kaikissa ole
vield laadittu konserniohjeistusta ja riskikartoituksia, joita valtion ja kes-
kusjarjeston tahoilta perddankuulutetaan. Arviointityon merkitys korostuu
isoissa kunnissa.

Tilintarkastajat ovat kunnissa talousjohdon yhteistyokumppaneita ja
huomion suuntaajia. Arvioijat lukevat ja analysoivat myds tavoitteita ja mit-
tareita, joita kunnissa kéytetadn. Tilinpdatoksen yhteydessa laadittavan toi-
mintakertomuksen vaikutukset talousarvion laadinnassa ja menneen kehi-
tyksen analyysin perustana ndhdédan varsin vaatimattomiksi. Kyseisesta toi-
mintakertomuksesta ennakoitiin merkittdvaa informaatiopakettia, joka
kertoisi kuntalaisille ja paattdjille, mitd, miten ja milld rahasummalla on
saatu aikaan eri asioita ja mitd on ennakoitavissa. Varsinkin tdma viimeksi
mainittu seikka on jadnyt "kuolleeksi kirjaimeksi”. Toimintakertomuksissa
harvoin kerrotaan sitd, mihin ldhivuosina on tarkoitus investoida ja kuinka
toimintaa uudistetaan.

Kaikki informaatio ei taivu numeroiksi, ja kunnilla on kdytdssa myos ei-
numeerisia vélineitd. Arviointityon ja strategioiden laadinnan tueksi on
kunnissa kdytdssdé muun muassa tasapainotettu mittaristo (BSC). Tama
kaytantd on monissa kunnissa varsin vakiintunutta, ja sen varaan rakenne-
taan osa budjettivuoden tavoitteenasettelua. Siitd saatava hyoty nayttaa kui-
tenkin nyt kiytetyn loppuun. Kdytdnnossa se ei endd edistd oppimista, siitd
on tullut pakollinen rutiini, joka lihinna hajottaa tavoitteenasettelua ja es-
tad uusien, nykytilannetta palvelevien ratkaisujen etsintda.

Poliittisille paattéjille kyseinen mittaristo ei endd ndytd tarjoavan mah-
dollisuutta perehtyd eri yksikoiden toiminnan periaatteisiin ja potentiaa-
liin. Osa kunnista onkin etsiméssa uusia tulevaisuuden linjausta palvelevia,
parempia tyokaluja. Talousasiantuntijat totesivat, ettd mittarista ollaan luo-
pumassa, vaikka osa vield katsoo siitd jotakin myos hyotyvénsa.
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Asiantuntijat muutosten keskeisidi tulkitsijoita

Kuntasektorimme monimuotoisuus on vaatinut keskeisilta toimijoilta poik-
keuksellisen mittavaa kehittdmispanostusta prosessien hallinnassa, asiayh-
teyksien hahmottamisessa ja talousinformaation hankinnassa, valmistelus-
sa, tulkinnassa ja valittimisessa.

Empiria osoittaa useissa yhteyksissa, ettd seikat, joita valtion taholla pi-
detdédn keskeisind, eivat kunnissa sitd aina ole. Esimerkiksi peruspalvelu-
ohjelma, joka nyt v. 2014 muutetaan uudeksi kuntien ohjausjérjestelmaksi,
on osassa kuntia kylld saanut huomiota ja sithen on perehdytty, mutta sen
vaikutukset eivit kuitenkaan kuntiin sovellettuna ole valtion tavoitteiden
mukaisia. Valtion suunnalta on korostettu myo6s tuloksellisuusohjelmia ja
poikkihallinnollista kehittdmistyotd. Jotta tdma olisi mahdollista, edellyte-
tadn talousinformaation laadullista muutosta ja laskennan muotojen kehit-
tamista.

Talousinformaation kehittdmistyohon ei kuntakohtaisesti ole mahdolli-
suuksia, silld se edellyttda analyyttistd tutkimustyotd, eikd sellaiseen ole
mahdollisuutta, kun kdytainnon toiminta edellyttda aivan muunlaista ajan-
kayttod. Tama kehittdmistyd olisi kuitenkin tarpeen ottaen huomioon ar-
vioinnin merkityksen kasvun ja koko informaatio-ohjauksen korostunei-
suuden, valttimattomat uudelleenjérjestelyt ja sadstokohteiden tunnistami-
set.

Kun kunnat erilaistuvat ja teknologia tarjoaa uusia mahdollisuuksia, kai-
vataan talousinformaation uudistamisen kokeiluja. Tietyt peruslaskelmat
halutaan kuitenkin sdilyttad kahdesta syystd. Ne ovat lakisddteisid, ne ovat
perusta valtio—kuntasuhteen nykyisille jarjestelyille ja toisaalta halutaan yl-
lapitad tiettyja kuntakohtaisia seurantalukuja, jotta voidaan tasapainottaa
taloutta ja tunnistaa poikkeamat ja hitaiden muutosten vaikutukset.

Talousinformaatio eri muodoissaan ohjaa kunnissa tehtavia uudistuksia.
Oikea talousinformaatio onkin edellytys sille, ettd muutoksia pystytdan on-
nistuneesti johtamaan.
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5.3 Mitd kannattaa kehittaa ja mihin tulee kiinnittaa
huomiota?

Kuntasektorilla on meneilldan niin monia kehittdmishankkeita, ettd haas-
tateltavien mukaan yhtdédn lisda itse toiminnan kehittdmiseen tdhtaavaa
projektia ei endd kaivata. Kdytdnto osoitti, ettd nyt pitdisi vaan "fokusoida”
toimintaa eikd yrittdd levittad joka puolelle joitakin sirpaleisia projekteja,
joilla on kylld media-arvoa mutta jotka eivat kunnan kokonaistaloudellisen
tilanteen kannalta ole merkityksellisia.

Néama hankkeet saattavat olla merkittédvid ruohonjuuritason toiminnan
ndkokulmasta, mutta talouden johtaminen on kokonaisuuksien hallintaa ja
edellyttad periaatteiden pohdinta. Koko toiminnan logiikan uusi jasentami-
nen ja jarjestiminen vievdt nyt niin poliittisen johdon kuin virkavastuulla
toimivien kaiken huomion. Budjettiprosessissa ndkyy se, ettd budjetointia
tehddan nyt muutosten ytimessa.

Miten budjetointia itsessddn tulisi uudistaa?

Empiria ja teoreettinen jasennys osoittavat, ettd budjetoinnin kehittdmisen
tulisi panostaa

1. kokonaiskuvan selkiinnyttaimiseen

2. aikajdnteen pidentdmiseen

3. uusiin talousinformaation muodostamisen kokeiluihin.

Kokonaiskuvan selkiinnyttdminen jakaantuu kahteen osaan. Ensiksi pi-
tdisi tavoitteiden asettaminen saattaa uudelle tasolle, “ettd ne tavoitteet
saataisiin sellaiselle tasolle, ettd niille olisi ihan oikeat mittarit, se olisi tir-
kedtd.” Toisaalta pitdisi jo valmisteluvaiheessa "saada poikkihallinnollinen
yhteistyo aivan uudelle tasolle”. Joissakin kunnissa on jo edetty varsin pit-
kalle tavoitteiden mittaristojen rakentamisessa, joten niitd soveltaen voi-
taisiin edetd, vaikka oikean mittarin etsintd onkin kuntakohtaista.

Poikkihallinnollinen yhteisty6 tai sen puute liittyy juuri tilaaja-tuotta-
jamallia soveltaviin kuntiin, joissa huomio tulee suunnata myds osa-opti-
moinnin havaitsemiseen. Lisaksi palvelujen vaikuttavuuden onnistumi-
nen edellyttaa asiakkaiden osallisuutta jo palvelujen hankinnan suunnit-
teluvaiheessa. Tama on osoittautunut kipukohdaksi juuri tilaaja-tuottaja-
sovelluksissa.
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Aikajinteen lyhyys on tiukan talouden kunnissa todella ongelmallinen.
Erityisesti tdma vaikuttaa infrastruktuurin kehittdmiseen ja korjausraken-
tamisen aikataulutuksiin. Erds haastateltava tiivistddkin ongelman seuraa-
vasti:

”Se on jotenkin dlytontd, ettd on aina niitd investointeja seuraavalle vuodelle
iso kasa, eikd niistd ehditd kdaynnistdmddn kuin osa ja sitten niitd taas siirre-
tddn. Ndissd investoinneissa olisi tdrkedtd, ettd tiedettdisi ainakin se seuraavat
viisi vuotta tai vihin pidemmiaillekin.”

Tama yhdistyy budjettivalmistelussa myds siihen, ettd rakentamiseen liit-
tyvid riskejakin pitad analysoida. Kunnissa tunnettu korjausvelka néyttaa
huolestuttavan useita talouden asiantuntijoita. Aikajdnteen pidentdmisen
valttiméttomyys on kunnissa kylld havaittu myos poliittisella tasolla. Tésta
esimerkkeina valtuustokauden mittaiset valtuustosopimukset, joita on laa-
dittu joissakin kunnissa. Tata kdytantoa olisi vield vakiinnutettava ja sisél-
l6llisesti muokattava, jotta se palvelisi strategisesti talousjohtamista — eika
vain talouden tasapainotusta, kuten on osassa tapauksia.

Intoa budjettirakenteen muutoksiin on kunnissa ollut jo runsaasti. Uu-
distukset ovat tdhdanneet ladhinné palvelujarjestelmien ja toiminnan kehit-
tamiseen. Tallaisia ovat juuri ydinkunta-palvelukunta, elimankaarimalli,
prosessimainen organisaatio ja monet tilaaja-tuottajaidealle perustuvat va-
riaatiot. Teoreettinen taustoitus kertoo sen, ettd tiukan talouden aikana on
pyritty vanhoja kaytdntoja kyseenalaistamaan ja ldhtemaén liikkeelle nol-
lasta tai sitten on laadittu toimintoperusteinen budjetti.

Haastatteluissa ehdotettiin sitd, ettd pitdisi katsoa hallinnonaloittain yksi
kerrallaan niin, etta kaikki méararahat pitéisi perustella, mikdan ei olisi it-
sestddn selvad. Tama tarkoittaa nollapohjabudjetoinnin soveltamista.

Toisena vaihtoehtona nousi esille toimintoperusteisin laskennan ja budje-
toinnin soveltaminen varsinkin niissé tapauksissa, joissa puhutaan palvelu-
ketjuista ja asiakkaista. Jalkimmaisessd tapauksessa tunnistettaisiin toimin-
nan pullonkaulat ja mahdollinen resurssien virheellinen kohdentaminen
sekd osin myds turhat rutiinit. Molemmat budjetointitavat ovat tyoldit,
mutta purkavat vanhoja menettelytapoja ja mahdollistavat tavat tehda toisin.

Kolmantena, osin valtion taholla sovellettuna ideana on noussut esille
ohjelma-ajattelu, joka palvelee juuri poikkihallinnollista toimintaa ja koros-
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taa arviointitiedon uudistamista. Kukin ndisté ideoista ansaitsisi tulla huo-
mioiduksi ja toteutetuiksi.

Naihin kokeiluihin tarvittaisiin kuitenkin erillisid resursseja ja asiantun-
tevaa innostusta sekd sitoutumista, muuten niihin kaytetty aika ja kertyneet
hyodyt eivdt ole oikeassa suhteessa panostuksiin.

Onko talousinformaatiossa sindillccn korjaamisen sijaa?

Kunnissa kerdtdaan nyt jo paljon taloutta koskevia tietoja, kirjapito itsessadn
on jo tirked tietoldhde ja lisdksi laaditaan muita laskelmia. Budjettiasiakirja
on itsessddn usein liiankin laaja, monipuolinen my6s johdon laskentatoimen
kokonaisuus.

Osa ndista laskelmista toimitetaan Tilastokeskukseen. Téman perusteel-
la esitettiinkin kehittdmisehdotus, ettd sieltd suunnalta voisi kuntiin valit-
tda nykyistd paremmin erilaisia laadun huomioon ottavia vertailulaskel-
mia. Nama vertailutiedot voisivat koskea ydinkunnan ja konsernin osien
suhdetta ja kehityssuuntaa. Sopimuksiin kdytettavid rahasummia, muu-
toksia suurimpien menoerien kohdalla ym. vastaavaa olisivat kiinnosta-
via.

Verrokkikuntamenettelyé voitaisiin edelleen kehittda ja ndin katsoa asioi-
ta ldhinnd suuruusluokkatasolla ja arvioida yleisid kehityslinjoja sekd poik-
keamia, jotka voivat ennakoida riskejd ja kumuloituvaa kysyntda. Uuden
teknologian ja laskentaohjelmien varaan voitaisiin laatia myos uutta seu-
rantaa ja rakentaa pohjaa arviointityolle.

Varsinaisissa talouden laskelmissa nousi esille ensiksikin se, ettd tulevai-
suuden ennakointiin pitdd myds budjettilaskelmissa panostaa entistd enem-
maén. Toinen seikka, joka ndkyy myos budjetointia koskevien aikaisempien
tutkimusten tuloksissa, on nykytilanteessa vakava puute: supistuvan talou-
den laskennalliseen analysointiin ei ole juuri tyokaluja. Riittdko se, ettd
ndhddidn miinusmerkkinen kehitys, vai pitdisikd paremmin lukutasolla
my0s analysoida kustannusten kdyttdytymista? Kun jossakin leikataan,
tdma vaikuttaa my6s muuhun toimintaan.

Niiden laskennallinen kytkentd on nyt tarpeen, kun eletddn resursoinnin
muutosten aikaa. Vaikutusten arviointi ja vaikuttavuus kuntalaisten ndko-
kulmasta asettaa talousinformaatiolle aivan uudenlaisia vaatimuksia.
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Laskelmissa ei mydskddn ole nidkyvissd nykymuotoisen sopimustoimin-
nan aiheuttamia transaktiokustannuksia, vaikka empiria-aineiston yhtey-
dessa havaittiin, ettd ne ovat merkittdva osa ns. yleiskustannuksia. Niita ei
kuitenkaan pystytd nykymenetelmilld vield analysoimaan. Toimintoperus-
teinen laskenta tarjoaisi tdhdn ongelmaan ratkaisuja, mutta vaatii aivan
oman tutkimuksensa. Toiminnoille, joita sopimusprosessi eri vaiheissaan
edellyttds, tulee jaljittad kustannukset, jotta voidaan nahdé, miten kalliiksi
tai vakiintuessaan edulliseksi jonkin sopimusjérjestelyn hoitaminen kun-
nalle tulee.

Hajautettu palvelujérjestelma aiheuttaa itsessadn paljon yhteensovittami-
sen kustannuksia. Jossakin vaiheessa olisi laskennallisesti pilotoitava sita,
miten paljon voimavaroja kdytetdan palveluketjujen koordinointiin ja kit-
katekijoiden poistamiseen sekd laadun varmistamiseen. Paitoksenteossa
kohdataan vaihe, jossa joudutaan harkitsemaan konsernin laajentamisen
hy6tyjd ja kustannuksia. Talloin myo6s liiketoiminnan pyorittamisen kus-
tannukset, transaktiokustannukset nousevat kiinnostuksen kohteiksi.

Miten muuttaa budjetista pdcttdmistd?

Paatoksenteon nakokulmasta pitdd kehittimistd suunnata konsernikoko-
naisuuden uudentyyppiseen budjetointiin sekd sopimustoiminnan nykyista
lapindakyvammaiksi tekemiseen. Verkostoituneen toiminnan hallinnan ja
ohjeistuksen puutteet ndkyvat budjettiasiakirjassa ja sen kasittelyssa. Val-
tuustosopimusten aseman vahvistaminen ja konsernihallinnan yhdista-
minen strategiseen kokonaisuuteen luo pohjan “konsernibudjettiajattelulle”.

Empiriassa nousi voimakkaasti esille se, ettd kunnan omistajaohjaus on
saatettava aivan uudelle tasolle. Tima tarkoittaa siti, ettd strategisesti mer-
kittavit linjaukset ja kdytdnnon toimet ovat konsernin eri osissa saman-
suuntaiset — venettd soudetaan samaan suuntaan. Tama ei kuitenkaan saisi
johtaa jumittumiseen: "kun kerran sovittiin, ehkd vuosiakin sitten nain,
niin ei muuteta, vaikka ympéristé on muuttunut”

Tédtd samalla pohjalla jatkamista voidaan pitdd linjakkaana ja arvostettu-
na, mutta se vaarantaa valttamattoman sopeutumisen. Kun eletdan supistu-
vassa kuntataloudessa, vanhat ratkaisut eivit kanna, vaan epdvarmuuden
lasnédolo pakottaa uusiin valintoihin.
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Sopimuksellisen toiminnan laajuutta ei riittavésti tunneta. Kuntien pdat-
tajat eivat valttamatta ole selvilld siitd, miten monipuolista timé toiminta
on, kuinka isoista kokonaisuuksista on kyse ja miten ndita sopimuksia hal-
litaan. Sopimusten sisilt6d ja laatua ei avata rivivaltuutetuille, vain asiaan
vihkiytyneet lautakunnan jasenet tuntevat tietyn sopimuskaytdnnon.

Kunnissa on tehty kylla linjauksia sopimuksista ja hankinnoista, mutta ne
eivat konkretisoidu budjettikasittelyn yhteydessd, vaikka niilla hoidetaan
merKkittdva osa kunnan palvelujen tuotannosta. Osa valtuutettujen ty6td on
juuri priorisoida palveluja ja tehdd voimavarojen kohdentamista koskevia
paatoksia.

Nykyinen sopimuksellinen toiminta kaventaa tdtd paatoksenteon osa
aluetta. Tahdn on mahdollisuus tehdd korjaus budjetoinnin yhteydessa. Sii-
ta voidaan laatia sekd koko konsernin toiminnan ettd sopimusten osuuk-
sien ja laadun suhteen nykyistd informatiivisempi.
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6 Tiivistetysti budjetti-
uudistuksesta

untasektorilla on menossa yhtdaikaisesti niin suuri maara muu-

toksia, ettd budjetointia tehdddn muutosten ytimessd. Se ym-

marretddn kuitenkin usein kokoavana laskentateknisend tapah-

tumana, vaikka sen taustat seki sen sisdltaimat valinnat ja esitys-
tapa madrittelevit koko kunnan seuraavan ja lihivuosien toimintaedelly-
tykset ja asukkaille tarjottavat palvelut.

Téssa tutkimuksessa on selvitetty, minkalaisia budjettirakenteita Suomen
kunnissa suositaan, minkélaista taloudellista toimintaa koskevaa informaa-
tiota tuotetaan ja kdytetddn sekd sitd, onko budjetoinnissa joitakin ongelmia
ja kehittamismahdollisuuksia.

Talousarvio eli budjetti voidaan tehda useilla eri tavoilla. Kuntien budje-
tit ja erilaiset johtamisopit ovat kytkoksissa toisiinsa. Budjetin nakokulma-
valinnat ovat myo6tavaikuttaneet muuttuvien ajattelutapojen juurruttami-
seen paikallistason toimintaan. On aivan eri asia, laaditaanko budjetti me-
nopuolen asioita painottaen, kiinnittden huomio maararahojen mahdolli-
semman vahdiseen muuttamiseen vai madritellaanko ennakkoon tuloraami
ja tdman jilkeen sovitetaan toiminta ennakolta asetettuihin puitteisiin.

Budjetoinnin teoriaperusta tarjoaa useita mahdollisuuksia laatia esimer-
kiksi kriisiasian talouksien budjetteja. Niissa korostetaan seké palvelupro-
sessien kapasiteettihdirioihin puuttumista ettd vanhojen rutiinien kyseen-
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alaistamista. Merkille pantavaa on se, ettd meilld talouden ohjauksen mallit
perustuvat ajatukseen jatkuvasta kasvusta. Nyt kunnat kamppailevat nolla-
kasvun tai supistuvan talouden ristipaineessa.

Kunnat kdyttévit nyt raamibudjetointia. Siitd on lukuisia sovelluksia, ku-
ten elaménkaaribudjetti tai tilausbudjetti. Nimitykset kuvaavat sitd, mité
kulloinkin halutaan korostaa: painotetaanko ihmisen eri elimédnvaiheissa
tarvitsemien palvelujen tarjontaa ja ndiden palvelujen keskindista priori-
sointia vai kiinnitetddnké enemman huomio tuotannon organisointiin ti-
laajan ndkokulmasta.

Raamibudjetoinnin sisédlld onkin tapahtunut erilaistumista kahdesta
syysta:

1. Yhé suurempi osa kunnan talouden keskeisistd paatoksistd tehdaan
peruskunnan ulkopuolella. Kuntakonsernikokonaisuuden talouden
hallinta on pirstoutunutta ja vaativa tehtava. Valtuusto paittaa ydin-
kunnan budjetin yhteydessé yha pienemmasta osasta kunnan toimin-
taa, vaikka talouden kokonaisvolyymi nakyy kylld asiakirjoissa, kuten
edellisen vuoden tilinpaédtoksessd, mutta tima ei riita.

Konsernin osien tavoitteisto ja toimintaperiaatteet ovat eriytyneet ja
osin selkiintyméttomid, kun asiaa tarkastellaan koko talouden johta-
misen nakokulmasta. Lisdksi sopimuksellisen toiminnan merkittava
laajeneminen nékyy heikosti paitoksentekotilanteissa.

Merkittava osa palvelutuotantoa suunnitellaan ja organisoidaan so-
pimuksin. Niiden valmistelun yhteydessa tehdddn myos valinnat siité,
mitd ja minkdlaisia palveluja asukkaille tarjotaan. Néitd asioita kylla
kasitellddn poliittisilla areenoilla hallintokunnissa, mutta budjetoin
kasittelyn yhteydessa varsinainen valtuutettu saa tietoonsa ldhinna so-
pimusten konttasummat. Olisiko valtuutettujen kuitenkin tiedettava,
mitd kunnan verkottunut sopimustoiminta pitaa sisilladn ja kuinka ta-
loudellisesti sitd hoidetaan, kenelle palveluja suunnataan ja miten vai-
kuttavia ne ovat?

Kunnat ovat sangen erilaisia sekd kuntakonsernin seké sopimuspe-
rusteisen toiminnan suhteen. Téstd muodostuu keskeinen syy siihen,
ettd kuntien talousarvioiden vertailu on ldhes mahdotonta.

2. Kunnat ovat sisdisessd toiminnassaan siirtyneet hyddyntamaan netto-
budjetointia aikaisemman bruttoperiaatteen rinnalla. Myds ndiden
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yhdistelmid on kaytossa. Nettoperiaatetta on jo pitkdan sovellettu kun-
nallisten liikelaitosten budjetoinnissa. Bruttoperiaatteella toimittaessa
voidaan soveltaa keskitettya talousohjausta, jolloin talousarviovuoden
aikana pystytddn seuraamaan yksityiskohtaisesti talouden tasapainoa
ja tarvittaessa ryhdytdan nopeasti supistaviin toimiin.
Nettoperiaatteella toimittaessa on talousvastuuta ja valtaa hajautet-
tu, jolloin hallintoyksikdissa syntyy kiinnostusta my6s tulojen hankin-
taan ja sisdiseen yksikkokohtaiseen kehittaimistyohon. Myos netto-
budjetointi mahdollistaa tiukan talouskurin, joka voidaan maaritelld
hallintosadnnossa. Ndissad ohjeistuksissa on huomattavia eroja.

Tavat tehdd budjettia ovat jatkuvassa muutoksessa. Nyt padpaino budje-
toinnissa on hyvdssd valmistelussa. Keskeiset budjettipaatokset sidotaan
ennakkoon talouden tasapainotukseen, josta on tullut keskeinen talouden
huolenaihe. Alijadmaiset tilinpadtokset ja talouden lyhytjanteisyys ovat pa-
kottaneet kunnat laatimaan talouden strategioiden ja tavoitteenasettelun
rinnalle poliittista toimintaa linjaavia valtuustosopimuksia. Naita valtuus-
tokauden mittaisiksi laadittuja linjauksia ei ole laadittu kaikissa kunnissa, ja
niissakin, jotka ovat ottaneet niitd kaytt6on, on meneillddn sopimusten so-
veltamisvaihe.

Valtuustotason sopimukset on kuitenkin todettu vélttamattomiksi, jotta
pystyttdisiin nykyistd kokoavampaan talouden ja toiminnan hoitamiseen.
Valtuustosopimuksiin on siséllytetty my0s infrastruktuurin kunnostusta ja
tdydentdmistd koskevia linjauksia. Talouden tasapainotusta on hoidettu
useissa kunnissa juuri infrastruktuurihankkeita siirtdmalld, kun valttama-
ton lakisdateinen palvelutuotanto on vaatinut voimavarat.

Tahidn osin heikkoon infrastruktuurirakentamiseen katsotaan siséaltyvin
nyt yksi kuntatalouden tulevaisuuden riskeistd. Keskeinen riski on my®os se,
ettd taloutta ei voida jatkuvasti tasapainottaa tuloja kasvattamalla ja myds
menorakenteisiin on puututtava. Osassa kuntia onkin laadittu jo riski-
arvioita, joihin nama edelld esitetyt kysymykset myds sisaltyvit.

Talousinformaatio, jonka varassa budjetoidaan, on tietotekniikan kehit-
tymisen myota monipuolistunut. Kuntien toimintaa ja taloutta saddelldan
runsaasti lainsdddannolld ja muilla valtion toimilla. Kuntatalouden siséltoa
ja tilaa kuvaavia mittareita on kehitetty niin kuntien, Suomen Kuntaliiton
kuin valtionkin toimesta. Tilaaja-tuottajamallia soveltavissa kunnissa on
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panostettu suoritelaskelmiin ja tuotehinnoitteluun. Merkille pantavaa on
se, ettd kunnat eivit endd voi turvautua aikaisempaa kéaytant6a noudattaen
monipuolisiin kuntien valisiin verrokkiaineistoihin, silld kuntien erilaiset
organisatoriset ratkaisut heikentavit vertailun mahdollisuutta. On vaarana,
ettd vertailussa nimikkeet ovat samat, mutta asiasisdlto tdysin eri. Se, mitd
esimerkiksi tietyn palvelun kustannukseksi lasketaan, riippuu siitd, mitd
toimintoja palvelun katsotaan pitdvén sisalladn ja kuinka toiminnan orga-
nisoinnista aiheutuvat yleiskustannukset kohdennetaan.

Sopimustoiminnan laajetessa olisi tarpeen kiinnittda huomiota myos kas-
vaviin transaktiokustannuksiin, mutta tim4 ei toistaiseksi ole ollut mahdol-
lista. Sopimuksellinen toiminta edellyttad panostusta kustannuslaskentaan,
jotta tunnistetaan palvelujen tuottamisen kulurakenne omassa toiminnassa
ja ulkopuolisen tuottamana.

Johtamisen tueksi rakennettu sisdinen valvonta ja muu arviointity6 ovat
arvokkaita informaation tuottajia, ja ne tukevat omalta osaltaan kuntien
laskentatoimen uudistamista. Tilintarkastajien rooli talousjohdon tukijana
on merkittavd. Tarkastajat toimivat sekd toiminnan arvioijina ettd asian-
tuntijoina. Tarkastustoiminnassa on huomio suunnattu edellisen vuosien
toiminnan analysointiin mutta samalla my6s toiminnan jatkumisen edel-
lytyksiin.

Budjetin ndkokulmasta on keskeista se, ettd yhd enemmaén panostettai-
siin talouden tulevan kehityksen arviointiin ja ldhivuosien toimenpiteiden
vaikutusten ennakointiin. Nyt laskennallisesti ollaan lahinna kiinnostunei-
ta seuraavasta budjettivuodesta ja oletetaan ldhivuosien kehityksen olevan
hyvin samansuuntainen. Budjetointi edellyttadkin ehdottomasti nykyistd
pidemman aikavilin laskentaa ja asiayhteyksien verbaalista kuvausta.

Miten budjetointia olisi vield mahdollista uudistaa? Tutkimuksessa on to-
dettu, ettd suomalaisten kuntien budjettikdytannot ovat seuranneet hyvin
kansainvalistd kehitystd ja ovat olleet osin my6s edelldkévijoitd. Kunnat
ovat pyrkineet nopeaan tahtiin omaksumaan liiketalouden periaatteita ja
hyodyntamidén tulosajattelua paityen kuitenkin raamibudjetointiin. Nyt
keskusteluissa korostetaan asiakkuuksia sekd osallistuvaa toimintaa myos
budjettia koskevissa kysymyksissa.

Jatkossa joudutaan sddstotoimia kohdentamaan entistd tiukemmin me-
nopuolelle. Télloin kunnassa on mietittdvd, minka tasoisina lakisdateiset
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palvelut on mahdollista meiddn kunnassa toteuttaa. Asiakkuus ja osallistu-
va toiminta korostuvat, ja ne linkittyvét hyvaan budjetin valmisteluun.

Vaikka kunnissa ajattelutapoja on nopeaan tahtiin uudistettu, ei budjetti
kuitenkaan itsessddn ole kokonaisuutena seurannut kunnan organisaation
rakenteellista muutosta. Kunnissa olisi syytd pohtia kokoavaa konsernibud-
jetin laatimista. Sen tulisi nykyistd paremmin kuvata kunnan velvoitteita,
vastuita ja sitoumuksia, siis konsernikokonaisuutta.

Samoin jatkuvasti kasvava verkostoituva yhteistyo olisi syytd siséllyttaa
budjettiin. Kumppanuuksilla on merkittava vaikutus kunnan talouteen, ne
ovat tirked voimavara. Taman yhteistyoverkoston johtaminen on keskei-
nen osa poliittishallinnollisen jarjestelmén talouden johtamista.

Budjetoinnin kehittamisté olisi hyvd kuntakohtaisesti kokeilla hy6édyn-
tden johdon laskentatoimen tarjoamia mahdollisuuksia. Ndin voitaisiin
kiinnittdd paremmin huomio palveluprosesseihin ja niihin mahdollisesti
piiloutuneisiin kitkatekijoéihin. Samalla pystyttdisiin analysoimaan sopi-
muksiin sisdltyvien transaktiokustannusten suurusluokkaa ja mahdollista
karsintaa.

Poikkihallinnollinen toiminta, sisdisen valvonnan valikoiva kehittami-
nen ja vélttamattomat riskikartoitukset lukuisten riippuvuussuhteiden toi-
mintakentdssa edellyttdvit panostusta budjetin valmistelua tukeviin laskel-
miin ja niiden esitystapaan. Ei-numeeristen aineistojen vakiinnuttaminen
lukujen rinnalla on valttamatontd, jotta voidaan nahda lukujen taakse ja
tunnistaa vaikutukset. Tama on tarpeen, kun kuntien toiminta siirtyy hi-
taan tai joissakin tapauksissa supistuvan volyymin aikaan. Kun toimintaa
rajataan, on oltava tyokaluja ennakoida seuraukset ja ratkaisujen yhteisvai-
kutukset. Tulevat budjetit on rakennettava myds supistuvaa toimintaa en-
nakoiviksi.

Toiminta muutosten ytimessd haastaa budjetoinnin tutkimuksen aivan
uudella tavalla. Nyt ei etsitd vain tasapainoa ja tehda tehokkuuslaskelmia tai
tuotekustannuslaskentaa, vaan katsotaan, mitd mahdollisuuksia ja uusia
ratkaisuja me budjetoinnin yhteydessa yhdessa oppimalla voimme loytaa.
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VANHUUDEN VIIMEISET VUODET

- pitkdaikaishoito ja siirtymat hoitopaikkojen vililld (2012)

Niina Méntyld-Jonna Kiveld-Seija Ollila-Laura Perttola
PELASTAKAA KOULUKIUSATTU!

- koulun vastuu, puuttumisen muodot ja ongelmat oikeudellisessa
tarkastelussa (2013)

Juhani Laurinkari-Kirsi Ronkd-Anja Saarinen-Veli-Matti Poutanen
PALVELUT TOIMIMAAN
- tapaturmissa vammautuneiden nuorten puheenvuoro (2013)

Signe Jauhiainen-Janne Huovari
KUNTARAKENNE JA ALUEIDEN ELINVOIMA
— laskelmia véestostd, tyopaikoista ja kuntataloudesta (2013)
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Riitta Laakso
MISTA KOTI HUOSTAANOTETULLE LAPSELLE?
(verkkojulkaisu 2013)

Vuokko Niiranen-Minna Joensuu-Mika Martikainen
MILLA TIEDOLLA KUNTIA JOHDETAAN? (2013)

Niko Hatakka-Erkka Railo-Sini Ruohonen
KUNTAVAALIT 2012 MEDIASSA (2013)

Hannu Kyt6 ja Monika Kral-Leszczynska
MUUTTOLIIKKEEN VOITTAJAT JA HAVIAJAT
— tutkimus alueiden valisistd muuttovirroista (2013)

Sakarias Sokka, Anita Kangas, Hannu Itkonen, Pertti Matilainen &
Petteri Rdisdanen

HYVINVOINTIA MYOS KULTTUURI- JA LIIKUNTAPALVELUISTA
(2014)

Petra Kinnula, Teemu Malmi & Erkki Vauramo
SISALTOA SOTE-UUDISTUKSEEN
Tunnuslukuja terveydenhuollon suunnitteluun (2014)

Hagen Henry, Jarmo Hanninen, Seija Paksu ja Pdivi Pylkkdnen
OSUUSTOIMINNASTA VALOA VANHUSPALVELUIHIN (2014)

Toni Mitto, Jukka Pellinen, Antti Rautiainen ja Kari Sippola
TALOUSOHJAUS TERVEYSASEMILLA
- ndenndisohjaus luo ndenndistehokkuutta (2014)

Tuija Rajala ja Jari Tammi
BUDJETOINTIA KUNTIEN MUUTOSKIERTEESSA (2014)
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KAKS - Kunnallisalan kehittdmissaétio rahoittaa kuntia palvelevaa tut-
kimus- ja kehittaimistoimintaa. Tavoitteena on tukea ja parantaa kuntien
ja niiden organisaatioiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan kun-
tien tulevaisuuden kannalta keskeisimpia. Tuloksien tulee olla sovellet-
tavissa kaytdnt6on. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetddn ennakkoluu-
lotonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Saatiolla on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa kasitelladn kunnille tirkeitd strategisia kysymyksia
ajattelua herattavilld tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa sdtion rahoittamista tut-
kimuksista. Pddosa sddtion rahoittamista tutkimuksista julkaistaan
tekijatahon omissa julkaisusarjoissa.

Toimintamme ja julkaisumme esitellddn tarkasti kotisivuillamme
www.kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen sddtio rahoittaa toimintansa sijoitus-
tuotoilla.

Osoite Fredrikinkatu 61 A
00100 Helsinki
Asiamies Antti Mykkdnen, antti.mykkanen@kaks.fi,

p. 0400 570 087

Tutkimusasiamies  Veli Pelkonen, veli.pelkonen@kaks.fi,
p. 0400 815 527

Taloudenhoitaja Anja Kirves, anja.kirves@kaks.fi,
p. 0400 722 682

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.fi)!
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TUTKIMUS

Tuija Rajala ja Jari Tammi

Budjetointia kuntien
muutoskierteessa

Kuntien budjetointi on jokaisessa kunnassa oman-
laisensa, mutta muutospaineet ovat samanlaisia.
Miten kunnat ovat vastanneet budjetoinnissaan
naihin paineisiin? Kuinka kuntaliitokset ovat muut-
taneet budjetointia?

Tassa tutkimuksessa paneudutaan verkottuvan
kuntakonsernin budjetointiin, sen kdyttamaan ta-
lousinformaatioon ja talouden johtamisessa vas-
taantuleviin ongelmiin. Tutkimusraportti tarjoaa
sekd kehittdmisehdotuksia etta laajempia, yhteista
pohdintaa edellyttavia keskusteluavauksia.

Kuntatalouden johtaminen ei ole vain vuosi-
tasolla toteuttavaa talouden tasapainon sinnikasta
etsintad, vaan se on monipuolisuudessaan kiintoi-
sa ja kaikki toimijat oppimiseen haastava kokonai-
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